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Prélogo

El desarrollo humano se ubica en el centro de las
acciones que el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) impulsa en el mundo
y en Uruguay en particular. La ampliacion de las
libertades para que las personas vivan la vida
que valoren vivir es el fin dltimo que persigue
este paradigma.

En esta ocasion, el PNUD presenta un conjun-
to de aportes al debate sobre los desafios del de-
sarrollo en el pais en el marco de la serie El Futuro
en Foco: Cuadernos sobre Desarrollo Humano.

Se trata de contribuir a la construccion de
miradas prospectivas que permitan renovar la
agenda de desarrolloy dar respuestas adecuadas
a los desafios del siglo XXI. Se pretende de esta
forma acercar una plataforma de debate estraté-
gico que promueva los principios de igualdad,
justicia y equidad.

Tal como plantea Amartya Sen en el Informe
de Desarrollo Humano 2010:

[...] el enfoque de desarrollo humano es sufi-
cientemente flexible como para tomar en cuen-
ta la perspectiva futura de la vida humana en
el planeta y lo suficientemente complejo para
acoger nuevas inquietudes y consideraciones
vinculadas con las perspectivas futuras [...].

Los temas que se abordan en los diversos
Cuadernos sobre Desarrollo Humano se analizan
precisamente desde una perspectiva de mediano
plazo. Se trata de temas novedosos, de una agen-
dadenuevageneracion que pretende dar un salto
sustantivo sobre la base de los logros alcanzados
por el pais en la Ultima década.

Uruguay se encuentra entre los paises del
grupo de desarrollo humano alto segun el Infor-
me de Desarrollo Humano 2013. Este posiciona-
miento positivo de caracter histérico da cuenta
de los avances y logros alcanzados y se consti-
tuye a su vez en una exhortacién a redoblar los
esfuerzos en busca de un desarrollo sustentable
y equitativo. Pero no se trata de una posicion

autcomplaciente. El crecimiento econdmico sos-
tenido por mas de una décaday los caminos que
se han implementado en materia de politicas
publicas en los mas diversos campos interpelan
al pais en términos de futuro.

Tal como postula el Informe de Desarrollo Hu-
mano mundial 2010, la principal riqueza de los
paises esta en la gente; por lo tanto, hacia alli
deben dirigirse todos los esfuerzos en materia
de politicas publicas.

El Cuaderno sobre Desarrollo Humano que
aqui se presenta, el tercero de la serie, contribu-
ye al andlisis y el debate sobre la relacién entre
crecimiento econémicoy desarrollo territorial en
Uruguay. Para ello el informe da cuenta de la des-
igualdad de logros de los territorios en el marco
de un proceso sostenido de desempefio positivo
de la economia nacional. Analiza el vinculo entre
la vision territorial y endégena del desarrolloy la
que proviene del enfoque de desarrollo huma-
no y las capacidades. Se pregunta acerca de los
rasgos estructurales que sostienen la situaciéon
actual de disparidad territorial en el contexto del
ultimo periodo de crecimiento histérico del PIB en
el pais. Asimismo, reflexiona sobre la pertinencia
del enfoque territorial para pensar el desarrollo
y advierte sobre la necesidad de no confiar exce-
sivamente en mecanismos automaticos de con-
vergencia entre regiones que, por otro lado, no
seresuelven desde abordajes macro o sectoriales.
Realiza un analisis del proceso de descentraliza-
Cion en el pais vis-a-vis los desafios de desarrollo
local, dando cuenta de los avances que se han
logrado, pero advirtiendo sobre algunos aspectos
que requieren reformulacion.

Asimismo, se documentan los principales ha-
llazgos del trabajo asi como una serie de aportes
en materia de instrumentos de politica publica y
agenda de futuras investigaciones.

Si los contenidos del Cuaderno sobre Desa-
rrollo Humano permiten identificar las preguntas
principales que se deben plantear para seguir
mejorando la calidad de vida de las personas,



se habra cumplido con el objetivo. Si, ademas,
algunas de las lineas de analisis planteadas per-
miten formular respuestas posibles, mas aun el
PNUD se estara acercando a lo buscado.

El mundo que queremos es el que esta por
delante. La visién que se continte construyendo
noesneutra, y es allijustamente donde el desarro-
llo humano tiene mucho para seguir aportando.

Denise Cook

Representante Residente del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en Uruguay



Introduccion

Este Cuaderno se organiza en cuatro capitulos
centrales. Luego de esta introduccion y el resu-
men ejecutivo, el primer capitulo refiere al marco
conceptual que asume el trabajo respecto al desa-
rrollo territorial y el desarrollo humano. El objetivo
de ese capitulo conceptual es dar un marco para
el enfoque del desarrollo territorial dentro del
contexto mas amplio de las teorias del desarrollo,
estableciendo, al mismo tiempo, la relacién entre
la vision territorial y endégena del desarrolloy la
mirada desde el desarrollo humano y el enfoque
de capacidades.

El segundo capitulo refiere al andlisis del
desarrollo y las disparidades regionales en
Uruguay. Aqui se busca mostrar los anteceden-
tes que han analizado este tema identificando
algunos rasgos estructurales de larga perma-
nencia, asi como estudios mds recientes, para
llegar a la situacién actual de las disparidades
territoriales en el contexto del dltimo periodo de
crecimiento histérico del producto interno bruto
(PIB) en el pais. Se trata de reflexionar sobre la
pertinencia de un enfoque territorial para pensar
en términos de desarrollo aportando evidencia
sobre la necesidad de no confiar excesivamente
en mecanismos automaticos de convergencia
entre regiones. En particular, se intenta discutir
sobre la existencia de problemas estructurales
que tienen expresion territorial y especificidades
que no pueden ser abordadas desde las visiones
macro o sectoriales.

El tercer capitulo aborda el analisis del proce-
so de descentralizacion en el Uruguay en relacion
con los desafios de desarrollo regional. Desde el
mismo enfoque de desarrollo territorial endége-
no y capacidades se reflexiona en forma critica
sobre el actual proceso, reconociendo la cultura
centralista del pais y dando cuenta de los avances
que se han logrado, pero advirtiendo también
sobre algunos aspectos que requieren reformu-
lacién. En particular, se plantea la necesidad de
una discusién nacional sobre qué proceso de

descentralizacion se quiere realmente impulsar,
en qué medida la discusion es entre mas des-
centralizacion o una mejor desconcentracion y
cuales son las caracteristicas del proceso actual,
el tercer nivel de gobiernoy los temas pendientes
entre el Gobierno nacional y el segundo nivel,
incluyendo la evolucion respecto a los origenes
de los ingresos presupuestales de los gobiernos
departamentales (GD) y como se ve afectada la
autonomia de dichos gobiernos subnacionales.
En suma, se pretende dejar en evidencia la nece-
sidad de relacionar un proceso de promocién de
capacidadesy desarrollo territorial con elimpulso
de un nuevo proceso descentralizador adaptado
a larealidad del Uruguay, con una secuencia que
acompane la transferencia de responsabilidades
y competencias con los recursos necesarios para
abordar los desafios planteados, fortaleciendo su
legitimidad politica y ciudadana.

Finalmente, el capitulo cuarto pretende ofre-
cer algunos elementos para pensar en una poli-
tica de desarrollo regional y local para Uruguay
en el siglo XXI. A tales fines se recuperan algu-
nos de los temas que se analizan en el Cuaderno
desde una postura mas propositiva, sin llegar al
detalle de una propuesta concreta pero si con
la ambicion de marcar una agenda de trabajo
para abordar en los proximos anos. Se plantea la
necesidad de un enfoque de desarrollo territorial
para lograr la cohesion y contribuir al desarrollo
del pais, la importancia de la formacién del ca-
pital humano, la sugerencia de contemplar el
desarrollo de las capacidades del territorio para
promover estrategias de desarrollo productivo
viables y sostenibles, la necesidad de una mejor
desconcentraciény coordinacion en las politicas
nacionales para el desarrollo local y de discutir
sobre una reformulacién de la descentralizacion.
Finalmente, se dejan identificados algunos pro-
blemas concretos de dimensién socioterritorial
que podrian requerir nuevos instrumentos de
politica de desarrollo.






Resumen ejecutivo

Marco conceptual: desarrollo
territorial y desarrollo humano

El trabajo considera al territorio como una apro-
piacién del espacio que genera un recorte geogra-
fico particular, donde lo relevante para definirlo
es el tejido de relaciones sociales y econémicas;
territorio que es local respecto a un global —por
ejemplo, una region como espacio geografico
mas amplio o un pais—. El desarrollo econémico
territorial seria un proceso por el cual se genera
un cambio estructural y cualitativo en el sistema
productivo que permite una mejora en el bienes-
tar de la poblacién que habita el territorio.

Parece adecuado decir que no hay una teoria
del desarrollo local (territorial) sino que hay teo-
rias del desarrollo que entienden e integran de
distinta manera la dimensién local y regional, o,
en sentido mas amplio, la dimensidn territorial.
En ese marco resulta ineludible la referencia a
las teorias del desarrollo para contextualizar al
desarrollo territorial.

Dentro del contexto de las teorias del desarro-
llo, un enfoque que asume la dimensién territorial
como un aspecto clave para entender el proceso
de desarrollo genera un espacio propicio para
recuperar la dimension politica en el desarrollo y
el rol de la politica publica. Frente a los planteos
que ven al desarrollo como fases consecutivas
a ser transitadas de igual forma por todos —la
idea del desarrollo como un lugar comin donde
todos deben converger— o los planteos de tipo
universalesy ahistéricos, el enfoque territorial del
desarrollo aporta una forma clara y contundente
de entender la especificidad del desarrollo, como
proceso historico, politico, social y econémico que
pertenece, como proyecto de vida, a una comu-
nidad o pueblo.

Por otro lado, el desarrollo como proceso no
es solamente econémico, pero tampoco es solo
social, y es el territorio uno de los espacios que
permiten enfrentar esa falsa dicotomia. Por otro
lado, recupera el rol de los actores como un fac-

tor fundamental para explicar la capacidad de
transformacion productiva y social. A su vez, par-
tiendo de laimportancia de las instituciones para
el desarrollo, la construccién de un proyecto de
desarrollo en un territorio, lejos de las abstraccio-
nes, plantea el desafio de cémo dar lugar areglas
de juegoyunaadecuada tecnologiainstitucional
que las sostenga, para permitir acuerdos creibles
entre los actores y propiciar relaciones basadas
en lareciprocidad y la confianza. Adicionalmente,
considerar ladimension territorial implica atender
en forma relevante al lugar en el desarrollo de los
procesos de descentralizacion del podery de las
nuevas formas de gobernanza.

En general, el enfoque del desarrollo territo-
rial se nutre de valiosos aportes tedricos sobre
el desarrollo a secas, pero aporta un diferencial
importante que radica en ofrecer un espacio
concreto para la combinacion de teoria y praxis
que permite trabajar el cdmo del desarrollo, que
suele ser el lado débil de la mayoria de las pro-
puestas de teoria y politica del desarrollo.

Desde un enfoque interdisciplinario se pue-
de tomar la siguiente definicion de desarrollo
territorial:

El desarrollo territorial es un proceso orientado
—y por lo tanto un proyecto— con el objetivo
de mejorar la calidad de vida de la comunidad
que habita un territorio especifico. Mejorar la
calidad de vida, como actividad liberadora,
incluye la cobertura de necesidades basicas,
el aumento de capacidades enddgenas y la
creacion de valor en el territorio. Este proceso
involucra transformaciones estructurales en las
dimensiones politica, econédmica, social, cultu-
ral y ambiental, pero estas transformaciones,
sus caracteristicas y grado, dependen del te-
rritorio especifico a considerar. Esto supone
un profundo reconocimiento de las diferen-
cias y de los multiples modos de desarrollo y,
por lo tanto, un abordaje ético. Un proceso de
desarrollo territorial es sustentable, equitativo
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e instituyente en todas las dimensiones men-
cionadas. Involucra, a su vez, el control demo-
cratico de los recursos y su gestién (recursos
en sentido amplio, considerando recursos
naturales, econémicos, financieros, humanos,
culturales e institucionales). Considera al con-
flicto como parte de cualquier proceso humano
y logra gestionarlo. Incorpora innovacién pero
recuperando tradiciones.’

Lamirada del desarrollo humanoy el enfoque
de desarrollo territorial, desde la perspectiva que
se asume en este trabajo, tienen muchos puntos
de contacto. Para el desarrollo humano el desa-
rrollo tiene que ver con aquello que las personas
pueden realmente hacer o ser, lo que Sen llama
funcionamientos (functionings), y con las capaci-
dades de que disponen, que serd lo que deter-
mine las oportunidades para elegir y llevar una
u otra clase de vida. La capacidad para funcionar
es fundamental porque afiade al funcionamiento
la posibilidad real de ejecutarloy, en definitiva, de
elegir esa u otra forma de funcionar. De este modo
la nocidn de desarrollo de capacidades se vincula
conlanociéndelibertad, porque es laampliacion
delas capacidades de las personas lo que permite
la ampliacién de las libertades para elegir la vida
que se quiere vivir. Por lo tanto, ser libre es ser
capaz de funcionary el desarrollo es entonces el
desarrollo de capacidades para ser libre.

El enfoque territorial del desarrollo, como se
sefald, otorga un papel protagénico alos actores
sociales, econémicos y politicos del territorio en
la planificacion, la construccién y la gestion de
su propio futuro. Esto no implica desconocer la
importancia de los factores externos, tanto nega-
tiva como positivamente, sobre las posibilidades
de desarrollo de un territorio, pero en cualquier
caso la posibilidad de lidiar con las dificultades
o aprovechar las oportunidades dadas en forma
exdgena depende en gran medida de la capaci-
dad interna (enddgena) de la sociedad y la eco-
nomia locales (en lo colectivo) y de las personas
y las empresas (en lo individual) para lograr la
habilitacion para funcionar (tomando prestada
la terminologia de Sen), que en este caso seria la
posibilidad real de sortear lasamenazasy aprove-
char las oportunidades del medio externo.

En este sentido, la importancia del caracter
enddgeno del desarrollo local/regional establece

1 Definicion del Nucleo Interdisciplinario de Estudios
del Desarrollo Territorial de la Universidad de la Repu-
blica (UdelaR).

un puente innegable con la necesidad de tener
un enfoque de desarrollo en términos de capaci-
dades (en el sentido de Sen). En la practica esto
implica que, més alla de medir convergencia o
divergencia en términos de variables objetivas de
resultados (pobreza, ingresos, empleos, riqueza,
stock de bienes), importa tanto o mas el recorrido
hecho y, como resultado de él, las capacidades
instaladas que quedan.

Finalmente, cuando hablamos de capacida-
desvinculandolas al desarrollo territorial también
lo hacemos desde una perspectiva integral, como
la que busca el desarrollo humano. Por lo tanto,
un proceso de desarrollo local o regional es un
proceso de desarrollo de capacidades sociales,
econodmicas, politicas, institucionales. Un proceso
que, ademas, pone en el centro de los objetivos al
ser humano, buscando su bienestar (en el sentido
de hacerlo més capaz para que sea mas libre) y,
sin desconocer las libertades individuales, con
una preocupacion especial por el colectivo, el
desarrollo como sociedad.

Desarrollo y disparidades
regionales en Uruguay

El contexto actual de crecimiento macroeconémi-
€0 2003-2013 marcaria, en principio, un periodo
muy favorable para propiciar procesos de desa-
rrollo regional. Esto invita a mirar qué ha pasado
en términos de desigualdades territoriales y silas
diferencias de desarrollo entre regiones (depar-
tamentos) en el pais se han reducido o persisten.
Esto ultimo indicaria que hay cuestiones estruc-
turales que necesitan de un enfoque especifico
(territorial) mas alld de la visidn macrosectorial.

En el trabajo se presentan varios antece-
dentes y trabajos que identifican persistentes
desigualdades territoriales en el pais. Estas des-
igualdades, a pesar de mejoras absolutas, se
mantienen en términos relativos hasta el dia de
hoy. Las regularidades encontradas se pueden
resumir en dos cuestiones:

» El Uruguay no es un territorio homogéneo en
términos de desarrollo, ya sea que se lo analice
desde la dimension productiva, econémica o
social.

« Hay ciertas disparidades estructurales que se
verifican en casitodos los estudios, con bastan-
te coincidencia, y que refieren al atraso relativo
de la region norte y noreste del pais, seguida
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de la regién central, mientras que en el sur del
pais y, en menor medida, el litoral oeste se en-
cuentran los departamentos mas privilegiados
segun las diferentes dimensiones e indicadores
que se eligen en los estudios.

Seleccionando algunas variables a escala de-
partamental, como el ingreso de los hogares, la
pobreza (medida por ingresos) y la informalidad,
para los ultimos cinco afios (2008-2012) se obser-
va que, a pesar de verificarse importantes mejo-
ras absolutas en términos de pobreza, es mucho
mas decepcionante el desempefio en cuanto a
reduccion de la informalidad y de las disparida-
des en términos relativos de ingresos, pobreza e
informalidad. El diagnéstico sigue mostrando a las
regiones del nortey el noreste como los territorios
de menor desarrollo relativo, mientras el sur del
pais exhibe los mejores desempenos.

También se muestra que las dicotomias que se
utilizan para el abordaje territorial son en general
falsas. Por ejemplo, la dicotomia Montevideo/inte-
rior esconde mas de lo que explica. Montevideo es
el departamento més heterogéneoy tal vezel que
enfrenta mayores problemas relativos y absolutos
en términos de desarrollo de su territorio. Por otra
parte, el interior no es tampoco homogéneo e
incluso la escala subdepartamental es muy rele-
vante para entender las diferentes dindmicas de
desarrollo en el pais.

Si bien se confirma, en términos generales,
el mejor posicionamiento relativo de los depar-
tamentos del sur, el este y el litoral oeste sobre
los del norte y el noreste (y algunos del centro),
dentro los departamentos también hay heteroge-
neidades que es importante considerar.

En esta misma linea, para entender el desarro-
llo territorial resultan poco adecuados los cortes
que se realizan para el analisis, que igualan a todas
las localidades del pais de menos de 5000 habi-
tantes, a todo el medio rural disperso o a todas
las ciudades de mas de 5000 habitantes. El trabajo
muestra que algunas localidades menores pre-
sentan situaciones de rezago econémicoy social,
incluso en departamentos como Maldonadoy Co-
lonia, que considerados en su conjunto ostentan
muy buenos indicadores y excelentes posiciones
relativas en el contexto pais. Las ciudades que se
encuentra enfrentadas a tensiones metropolita-
nas también tienen caracteristicas particulares.
En general, la sola consideracion del tamario de
la ciudad no es suficiente para asignar ldgicas co-
munes de desarrollo, sino que el lugar que ocupan
en el territorioy el entorno local, departamental y

regional determina situaciones que pueden llegar
a ser bien diferentes.

A su vez, como se podia esperar, lo rural no es
homogéneo en todo el pais, ademas de que no
siempre se corresponde con los territorios mas
pobres o en situacion mas critica. Una situaciéon
es ladelas zonas rurales y las pequefas localida-
des del norte y el noreste, que muestran mayores
rezagos relativos en términos socioeconémicos,
y otra situacion muy distinta es la de las zonas
rurales del sur, el suroeste y el sureste del pais,
que registran muy bajos niveles de pobreza e
informalidad en el contexto nacional, asi como
niveles de ingreso superiores o similares al pro-
medio del pais. Mas en general, surge la necesidad
de una nuevainterpretacidon del medio ruraly las
pequenas localidades como espacios integrados
de desarrollo rural-urbano o urbano-rural.

Finalmente, se realiza un ejercicio economé-
trico por departamentos para el periodo 1989-
2010, afin de testear la hipdtesis de convergencia
en términos de ingresos. Los resultados muestran
que se verifica convergencia condicional, y que
el factor mas importante para condicionar esa
convergencia es el capital humano. Si bien es un
primer ejercicio que debe ser mejorado, ofrece
evidencia razonable de que, en principio, no
habria mecanismos autométicos que aseguren
la convergencia entre regiones. En particular, la
variable capital humano y su importancia para
explicar la convergencia (o divergencia) pone
énfasis en un aspecto endégeno del desarrollo,
muy vinculado a la generacion de capacidades
locales y regionales, aspectos sobre los que se
puede (y debe) trabajar desde y en el territorio,
pero también desde los dmbitos nacionales.

Descentralizacion y desarrollo
regional en Uruguay

A pesar de los importantes procesos de redi-
mensionamiento de la variable territorio en la
consideracion del disefio y la implementacion
de la politica de los ministerios y organismos del
Gobierno nacional, hay que sefialar que el proceso
adquiere una caracteristica de desconcentracion
de funciones mas que de descentralizacion terri-
torial. El espacio de la descentralizacién propia-
mente dicho queda acotado a algunas instancias
internas de la propia organizacién nacional.

De hecho, la nueva legislacion, en todos los
casos, sefala laimportancia de coordinar las politi-
cas con los GDy que estos deben participar en los
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procesos, pero no se aclara cudl es la competencia
departamental ni los cometidos que tienen los
departamentos en la materia de que se trate. Cuan-
do esto se aclara resulta en funciones mas bien
consultivas, no vinculantes, y en participaciones
mas bien referidas a laimplementacion en el terri-
torio de definiciones tomadas en forma central. Por
otra parte, en general se observa que los dmbitos
subnacionales creados, si bien pueden participar
delos diagndsticos, colaborar en la planificaciony
ejecucion de politicas e incluso en su evaluacion,
asi como formular sugerencias y propuestas, no
tienen responsabilidades especificamente asigna-
das sobre las que puedan actuar con autonomia.

El proceso de descentralizacion en Uruguay, y
en particular la Ley de Descentralizacion Politicay
Participacion Ciudadana, deben contextualizarse
en un proceso histérico nacional que se caracte-
riza por un fuerte centralismo, expresado en las
institucionesy anclado en las mentalidades de los
ciudadanos. Esto explica por qué en la compara-
ciéninternacional el proceso de descentralizacion
en Uruguay es tan particular.

Los municipios en Uruguay solo cumplen la
condicién de estar conformados por autoridades
elegidas por los ciudadanos por sufragio universal
—Ilo cual no es nada menor—, pero no cumplen
con las caracteristicas de no depender de un nivel
intermedio de gobierno y/o tener cierta autono-
mia minima, ni tampoco tienen competencias y
recursos definidos por la Constitucién o porley en
forma taxativa. De hecho el segundo nivel, el GD,
funciona como tribunal de alzada del tercer nivel.

Respecto al proceso de descentralizacion en
sudimension mas relevante para Uruguay, que es
enlarelacion entre el primery el segundo nivel de
gobierno, varios autores destacan la orientacién
descentralizadora de la Constitucién de 1996. Es
la primera vez que aparece una referencia a la
obligacién del Estado de promover la descen-
tralizacion del pais (articulo 50). A su vez, se crea
la Comision Sectorial de Descentralizacion, y el
Congreso de Intendentes (institucion preexisten-
te) adquiere rango constitucional.

Sin embargo, la Constitucion de 1996 deja
plasmada su orientacion descentralizadora sobre
todo en términos de posibilidades o potenciales
cambios, los que no llegaron a materializarse a
la hora de legislar y reglamentar en la materia. El
estudio de CEDES (2010: 49) concuerda con esto
al establecer:

[...]variasincorporaciones y/o modificaciones
de la Constitucion de 1996 pueden considerar-

se medidas descentralizadoras. No obstante, su
caracter general y, en algunos casos, indeter-
minado, es un indicador de los problemas pen-
dientes para construir un fuerte acuerdo que
promueva una mayorautonomiay capacidades
de los gobiernos de segundo nivel.

Un aspecto notable es que, de hecho, las
competencias formalmente asignadas a nivel
subnacional tienen como marco legal la Ley Or-
ganica del Gobierno y Administracion de los De-
partamentos (n.° 9515), que es de 1935, a la que
se le suma la reciente Ley de Descentralizacion
y Participacion Ciudadana (aprobada en 2009).
Exime de comentarios el solo hecho de que la
materia, las competencias y los cometidos de los
GD se sigan rigiendo por una ley que va camino
alos 80 afnos de antigiiedad.

En Uruguay se podria decir que el proceso de
las ultimas dos décadas ha seguido el camino de
reformas administrativasy, en algunos sentidos,
reformas politicas, antes que reformas fiscales o
incluso de la toma de definiciones clave respecto
delaasignacion de recursos. Asi, la Constitucion
de 1996 otorga nuevas responsabilidades ad-
ministrativas a los GD, a través del Congreso de
Intendentes y la Comisién Sectorial de Descen-
tralizacion, como ya fue sefialado, para participar
del proceso de descentralizacidn, coordinar con
las politicas nacionales y participar en las defi-
niciones sobre temas presupuestales y transfe-
rencias de recursos entre niveles de gobierno.
A su vez, la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, como también se anali-
za, otorga competencias y responsabilidades
especificas y nuevas para los GD. Ademas, por
la via de los hechos, los GD han ido asumiendo
nuevos roles y nuevas competencias, vinculados
a temas sociales, productivos y, en general, re-
lacionados con la promocién del desarrollo de
las sociedades locales.

Estos procesos no se acompafaron de una
reforma fiscal ni de una revisién importante de la
asignacion de los recursos desde el primer nivel
hacia el segundo. El resultado parece haber sido
que ladependencia del nivel subnacional respec-
to al nacional ha ido aumentando con el tiempo,
y que los cambios que se han ido procesando
en materia fiscal van orientados a aumentar el
peso de las transferencias en los ingresos de los
GD y a reducir la autonomia fiscal, limitando las
fuentes de ingresos propios y/o no dando lugar a
nuevas fuentes de origen departamental (cuando
el marco de la Constitucion de 1996 lo permite).
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Dicho lo anterior, no se sugiere en este tra-
bajo un argumento lineal que establece que
promoviendo mayor autonomia politica y des-
centralizacion fiscal se contribuye a promover
el desarrollo regional (hay buena parte de la
literatura que sefala efectos contrarios de una
mayor descentralizacién sobre la cohesion y la
convergencia territoriales). Por el contrario, se
quiere dejar expresamente establecida la com-
plejidad del tema, pero a la vez dar cuenta de
que el proceso de descentralizacion en el pais no
estd generando en verdad mayor autonomia en
los niveles subnacionales, e incluso podria estar
reforzando la dependencia del nivel nacional,
por lo que los resultados que se quiera atribuir
al proceso, sean buenos o malos, deben teneren
cuenta esta realidad. Por otra parte, las nuevas
competencias que van asumiendo los niveles
subnacionales, ademas de no ir acomparadas
de los recursos, como se ha dejado claro, tam-
poco pareceria que se acompafen de procesos
de generacion de capacidades de recursos hu-
manos e institucionalidad local adecuados para
los desafios que se enfrentan.

Elementos para una politica
de desarrollo territorial
para el Uruguay del siglo XXI

La necesidad de un enfoque

de desarrollo territorial

para lograr la cohesién

y contribuir al desarrollo del pais

Si se considera que el desarrollo de un territorio,
mas alla de que se pueda verimpulsado o frenado
por factores externos y/o condicionado por los
accesos a los diferentes tipos de infraestructuras
fisicasy recursos materiales, es un proceso que tie-
ne un fuerte componente endégeno asociadoala
construccion de capacidades locales, entonces no
necesariamente estd asegurada una convergencia
en términos de desarrollo de las regiones menos
favorecidas por el solo transcurrir del tiempo y
contextos de crecimiento en la escala nacional.
El componente de endogenidad hace que
el desarrollo de un territorio dependa en ultima
instancia de su capital humano y relacional, de
como se organizan y con qué reglas de juego las
actividades productivas, de como se aprovechan
y generan capacidades internas tecnoldgicas, pro-
ductivas, de negociacién y concertacion, en un

proceso que esimpulsado por personas e institu-
ciones concretas que, ademas, pueden generar el
espacio para un proyecto de futuro compartido.
Sin la construcciéon de esas capacidades se pue-
de aprovechar un contexto favorable, pero solo
mientras dure el ciclo de bonanza, y no se tendran
herramientas para lidiar con contextos negativos
cuando estos lleguen. Por otra parte, el desarro-
llo, que es en si mismo un concepto dindmico y
relativo, puede mostrar, aun dentro de mejoras
absolutas extendidas, una brecha relativa que no
se acorta o que crece entre regiones.

La formacién del capital humano

Las diferencias en términos de capital humano
se identifican como parte de los desbalances
estructurales del pais y también como factor ex-
plicativo de la divergencia entre departamentos
en términos de ingresos.

Un componente muy presente en las inter-
venciones de politica para el desarrollo local y la
implementacion de sistemas productivos territo-
riales competitivos refiere a la formacién de los
trabajadoresy los empresarios. Con este enfoque,
la generacién de capacidades no debe pensarse
en forma independiente del funcionamiento del
sistema productivo local y de las actividades que
operan en el territorio. Es necesario contemplar en
laformacion de capital humano cual es la vocacion
productiva actual y potencial del territorio.

Algunos aspectos y problemas relacionados
con las intervenciones para la formacion de capi-
tal humano refieren a: 1) la orientacion del merca-
do objetivo de laactividad para la que se capacita;
2) la sostenibilidad de la oferta y la necesidad de
enfoques flexibles; 3) la mirada excesivamente
local y micro, que puede conducir a un enfoque
miope; 4) la coordinacidn interinstitucional.

El necesario desarrollo

de las capacidades del territorio
para promover estrategias viables
y sostenibles para el desarrollo
productivo

El desarrollo econémico local implica el desafio
de superar el esquema que considera a los actores
econémicos solo en cuanto rivales que buscan
maximizar sus beneficios en forma individual a
través de las sefales del mercado (precios relati-
vos), como la Unica relacion posible entre ellos.
M43s en general, supone extender esa légica a to-
das las relaciones entre actores locales, donde la
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cooperacion y el accionar en pos de un proyecto
colectivo son elecciones racionales que repor-
tan mayor beneficio que el individualismo y el
oportunismo.

Porlo tanto, en linea con lo que se ha plantea-
do desde el marco tedrico en las primeras paginas,
lasacciones para el desarrollo local deben tenerun
componente de vision integral del territorio como
sistema de relaciones sociales y econémicas. No se
trata de evaluaciones de proyectos individuales,
sino de promover proyectos enmarcados dentro
de iniciativas colectivas o insertas en contextos
mas amplios que permitan la sustentabilidad y el
desarrollo a largo plazo.

En esa clave defortalecery crear capacidades
internas de los territorios y construir proyectos
colectivos no hay determinismos ni recetas sobre
cual es la mejor forma de organizar la produccion
en el territorio. No se trata de promover clUsteres
territoriales o distritos ni cualquier otra forma de
organizacion de la produccién en particular. Se
trata de promover una forma de organizacion
adecuada para el territorio que permita que sus
actores desarrollen capacidades propias que via-
bilicen suinclusion productivay social como parte
del funcionamiento competitivo y sustentable
de la actividad. Esto puede referir a modelos de
distritos, cadenas productivas, clusteres o redes
de empresas, dependiendo de las especificidades
de cada territorio, asi como de las oportunidades
y restricciones que este enfrente. Pero si no todos
los territorios son iguales, entonces tampoco es
valido todo en todos lados ni las mismas formas
de impulsar y hacer las cosas.

Un estudio del IECON (Rodriguez Miranda,
2013) identifica diferentes realidades departa-
mentales que requieren distintas estrategias y
politicas para promover el desarrollo. En linea
con otros trabajos y lo que en este Cuaderno se
presenta, el estudio muestra que laregidn nortey
noreste del pais, y en menor medida el centro, se
caracterizan por economias departamentales que
tienen desventajas claras en términos de capital
humano basico y capital humano especializado,
que muestran tejidos productivos locales menos
densos, menor capacidad empresarial local, ma-
yor informalidad, economias de aglomeracion
urbana desfavorables en el contexto nacional y
perfiles de estructura productiva con poco peso
de la industria y otras actividades que no sean
las directamente vinculadas al sector primario.

Por lo tanto, en este tipo de economia, aun
cuando puedan haber recibido o puedan recibir
inversiones externas importantes en algun sec-

tor productivo (tipicamente la presencia de una
0 mas empresas de gran porte en algun rubro
de la agroindustria), las condiciones de entorno
(las capacidades del territorio) distan de ser las
adecuadas para construir en un salto un sistema
productivo local o una cadena de valor territo-
rial competitiva y con un conjunto de relaciones
locales denso como para identificar un sistema
territorial. Entonces, para tener capacidad de
aprovechar realmente las oportunidades que
puedan aparecer por impulsos externos o para
construir oportunidades desde lo interno (si no
hay demasiadosimpulsos externos), es necesario
trabajar en las capacidades de la poblacién, las
empresasy laeconomia local desde los primeros
escalones que falten, y no empezar por el final de
la escalera, asumiendo desafios abordablesy con
probabilidad de éxito razonable.

En esta linea, para este tipo de economia
departamental, con estructuras productivas al-
tamente especializadas en actividades de base
primaria y con condiciones entre medias y bajas
de entorno para el desarrollo competitivo y sisté-
mico de actividades productivas, es razonable que
la prioridad sea mejorar los vinculos productivos
delas grandes actividades primarias y agroindus-
triales (que estén presentes) con el resto de la
economia local. Como se plantea en el estudio del
IECON, el modo de intervencién sugerido es en-
focar esfuerzos en aspectos como la capacitacion
para el trabajo, en forma selectiva (con acuerdo
publico-privado, a medida, con flexibilidad, sin
crear ofertas rigidas de formacion, apuntando a
resolver cuellos de botella) y con focalizacién en
las demandas de las actividades masimportantes
del territorio. La brecha, por calificacion, entre
demanday oferta de trabajo en un departamento
es uno de los primeros aspectos a transformar de
problema en oportunidad.

Por otra parte, también es necesario llevar
a cabo acciones selectivas de mejora y apoyo
a servicios locales para dichas actividades. En
efecto, un enfoque de sistemas productivos de
base territorial supone generar capacidades que
permitan que el territorio retenga para si parte
del excedente productivo que en él se produce a
partir de las principales actividades generadoras
deriqueza. Esto implica romper con el paradigma
que relaciona los microemprendimientos y pe-
quenas empresas solamente con la elaboracion
de un producto fisico, y en general de caracter
artesanal. Promover empresas locales de servi-
cios productivos dirigidos a empresas competi-
tivas (en el mercado nacional y de exportacion)
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es también una forma de promover el desarrollo
local, y posiblemente muy efectiva.

Asuvez, junto con esas acciones mas directa-
mente orientadas a lo productivo y empresarial,
por las caracteristicas de estas economias que
muestran problemas de capital humano y activi-
dades con demandas de trabajo que no respon-
den en grandes volimenes a una alta califica-
cién pero que si requieren una poblacion mejor
preparada, aparece como una linea de trabajo
importante la capacitacion y formacion en com-
petencias basicas para la poblacién. Junto con
esto, ver las formas de fortalecer redes y capital
social, asi como promover actividades que diver-
sifiquen el tejido productivo local (en estructuras
muy concentradas en pocos rubros primarios o
agroindustriales en el mejor de los casos), son
otras acciones y estrategias sugeridas.

Sin pretender decir nada nuevo, es claro
que las iniciativas mas ambiciosas de clusteres,
distritos o sistemas productivos territoriales, ini-
ciativas asociativas entre empresas o programas
potentes de desarrollo de proveedores locales,
entre otras politicas similares, tienen los entor-
nos mas favorables para disefiarse e implemen-
tarse con éxito en el area metropolitana del pais
y en el eje sur Colonia-Maldonado. Si se pone
atencion en las experiencias recientes de los
programas con estos objetivos de OPP (PACC)
y MIEM (Pac-Pymes), se podra corroborar esta
afirmacion. En términos de capacidades y masa
critica, la situacion de estas regiones del pais
no es la misma que la de los departamentos del
norte y el noreste, por ejemplo. Por lo tanto, la
construccion de capacidades no tiene los mis-
mos desafios nilas mismas implicaciones en uno
y otro caso. Una verdadera politica de desarrollo
territorial debe considerar estas diferencias, para
identificar las capacidades existentes en cada
territorio y la mejor forma de desarrollarlas.

Mejor desconcentracion
y coordinacidén en las politicas
nacionales para el desarrollo local

Un dilema que no parece tener clara respuesta
desde los objetivos planteados por el Gobierno
es el que se pregunta si descentralizar o descon-
centrar. Descentralizar refiere a transferir poder,
competencias y recursos a los gobiernos subna-
cionales, pero en Uruguay el término no siempre
se utiliza en ese sentido, sino que se dice descen-
tralizar cuando en realidad se desconcentra. Como
sefalan Oszlak y Serafinoff (2011):

[...] la descentralizacién no implica solo una
modificacion en el esquema de division fun-
cional del trabajo entre jurisdicciones estatales.
[...] una transferencia con el alcance indicado
contrariaria uno de los fundamentos bésicos
de la estatidad uruguaya y afectaria el fuerte
centralismo que ha caracterizado la vida ins-
titucional del pais. Por lo tanto, resulta dificil
esperar que, de manera unilateral y voluntaria,
el gobierno central se desprenda de aquellos
atributos que han constituido la base de su
poder durante mas de un siglo.

Porlotanto, no esraro que el Estado uruguayo
haya iniciado un proceso que es mas de descon-
centracion que de descentralizacién para atacar
el problema del exacerbado centralismo.

La desconcentracion es un proceso de transfe-
rencia de una parte de las responsabilidades que
antes se ejercian desde la capital, derivando los
temas de implementacidn a estructuras adminis-
trativas desconcentradas en los departamentos.
Esto se acompand en algunos casos de ambitos
de participacién ciudadana y/o de coordinacion
interinstitucional. Hay trabajos recientes que ana-
lizan la territorializacion de las politicas publicas
(Cardozo y Ziccardi, 2010; CEDES, 2010; Midaglia
etal.,, 2010), es decir, el proceso de desconcentra-
cién que hallevado adelante el pais en los ultimos
anos. Estos estudios y la propia observacién de
cémo funcionan las politicas permiten observar
dos cosas. La primera es que la dimensién terri-
torial ha adquirido en las politicas publicas una
importancia que antes no tenia. La segunda es
que, como fruto de ese proceso explosivo de or-
ganismos centrales que desarrollan politicas de
desconcentracion en el territorio, se producen
problemas de coordinacion.

Los problemas sefialados no son mayores que
los que pueden existir en el ambito nacional, por
lo que en la dimensién territorial se produce un
reflejo de esto. A su vez, la institucionalidad local
puede no tener la capacidad de funcionar como
el factor articulador en el territorio (dentro de un
proceso que no es descentralizador) y, en algunos
casos, los actores locales también pueden actuar
deforma oportunista frente a los diversos ambitos
de coordinacién que se crean en forma fragmen-
tada desde diferentes organismos del Gobierno
central (enlos que siempre son los mismos actores
locales los que participan).

Porlo tanto, surge como una materia pendien-
te una mejor coordinacion del proceso de des-
concentracién, que podria incluso ser vista como
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un paso favorable para propiciar una posterior
politica mas descentralizadora. Esto no implica
desconocer que se han hecho muchos esfuerzos
por crear ambitos de coordinacion interinstitucio-
nal en el territorio, pero busca sefalar que aun se
estd en camino de lograr un disefo institucional
6ptimo y operativo.

Desarrollo equilibrado:
rol de las transferencias

En el Cuaderno se ofrecen argumentos teoricos
que respaldan laimportancia de las transferencias
como instrumento de distribucion de recursos del
Gobierno nacional para asegurar los equilibrios o
compensar los desequilibrios territoriales. Por otra
parte, el analisis realizado muestra las diferencias
en términos de capacidades que hay entre los
departamentos del pais, lo que refleja actividad
econdémicay productiva también muy desbalan-
ceada entre territorios, razén por la cual el riesgo
es grande si se opta por la autonomia de cada
departamento y que cada uno quede librado a
sus propios recursos. De hecho, la construccion de
capacidades en los territorios menos favorecidos
requiere de apoyos que distribuyan recursos des-
delasarcas centrales, pero estos deben orientarse
hacia esa construccién de capacidades y no solo
a resultados.

Porende, sin desconocer laimportanciade un
esquema de transferencias, un desbalance cada
vez mayor en los ingresos de los departamen-
tos hacia ese componente de transferencias en
detrimento de los ingresos propios y una légica
de dirigismo central de los recursos basada en
condicionamientos no parece ser la mejor forma
de promover las capacidades endégenas de los
territorios, sino que mas bien contribuye ala [6gi-
ca de dependencia que, en un pais tan fuertemen-
te unitario, tanto se cultiva desde la centralidad
como desde lo local.

Una necesaria reformulacion

de la descentralizacién:

iqué tipo de proceso y hasta donde
queremos llegar?

Del andlisis realizado surge que es necesario pro-
mover en el pais una discusion en profundidad
sobre qué proceso de descentralizacion se quiere
impulsar. Seguramente el caso uruguayo no nece-
site una descentralizacién que genere muy altos
grados de autonomia como en otros paises de
mayor tamano (superficiey poblacion), paises que

cuentan con ministerios provinciales, regionales
o estaduales y/o una alta autonomia fiscal que
afecta a los principales impuestos (como el IVA
y el impuesto a la renta). Pero tampoco parece
consistente que los gobiernos departamentales
—el segundo nivel de gobierno— puedan seguir
respondiendo al concepto de una «intendencia»,
es decir, con competencias restringidas a los ser-
vicios basicos de limpieza y mantenimiento de la
infraestructura fisica de ciudades y caminos. De
hecho esto no es asi, ya que, como se ha sefala-
do, las intendencias han asumido nuevos roles
que implican intervenciones e iniciativas desde
lo local en las &reas de la salud, la produccién o
las politicas sociales, y mdas en general en la pro-
mocién del desarrollo.

A su vez, la necesidad de los ministerios y
otros organismos del nivel central de llegar con
sus politicas al territorio han generado una serie
de estrategias de territorializacién de politicas
que incluyen (aunque no siempre) en alguna
medida a los gobiernos departamentales; en
muchos casos porque se ha tenido que reconocer
que el GD es unainstitucionalidad de proximidad
mas adecuada para lidiar con ciertas cuestiones
territoriales que todo el aparato central desde
Montevideo.

En funcion de estas consideraciones, para el
Uruguay lo mas adecuado seria encontrar una
férmula propia y consensuada sobre cual seria
la descentralizacion que se impulse y dentro
de qué marco de politicas de desarrollo local
y regional. Es decir, encontrar el punto medio,
que no es una alta ni muy baja autonomia para
los territorios (departamentos y municipios). La
discusion estd abierta, aunque no se observa un
debate explicito al respecto; es decir, definir si
se va por mas y mejor desconcentracion o si se
quiere mejorary profundizar la descentralizacion.
Por ello se hace necesario abordar una instancia
de didlogo nacional y convergencia hacia algin
consenso al respecto.

Seria un error pensar que se puede mejo-
rar el esquema del tercer nivel de gobierno sin
plantear una revision sistémica de la descen-
tralizacion, es decir, sin considerar el conjunto
completo de relaciones, empezando por la re-
lacién entre el Gobierno nacional y los gobier-
nos departamentales. De hecho, como sefialan
Oszlak y Serafinoff (2011), la naturaleza que la
normativa uruguaya confiere a los departamen-
tos (intendencias) no difiere demasiado de la de
un tipico municipio en cualquier otro pais, lo que
por si solo explica la dificultad de introducir en

DESARROLLO ECONOMICO Y DISPARIDADES TERRITORIALES EN URUGUAY



este esquema un tercer nivel de gobierno, que
seria, de hecho, redundante.

En este Cuaderno nos animamos a plantear
que, dada la incongruencia entre niveles, la de-
bilidad del segundo nivel y la «descentraliza-
cién» que realiza la ley en este segundo nivel
del propio proceso de descentralizacién hacia el
tercer nivel no parecen conformar un equilibrio
estable. Las demandas de la poblacién hacia las
autoridades que elige democraticamente, frente
al desajuste en la capacidad de respuesta de
los gobiernos subnacionales y las expectativas
generadas, solo pueden terminar en una reforma
que redefina las cosas de manera adecuada (sea
cual sea) o en un descreimiento de los instru-
mentos y de todo el proceso de descentraliza-
cion, lo que probablemente lleve a un reclamo
por mas centralizacion.

Por otro lado, si se optara por avanzar en la
mejora del proceso de descentralizacion, deberia
atenderse una secuencia diferente a la que se ha
planteado en términos de descentralizacion, de
competencias y de recursos. Como se plantea en
el Cuaderno, siguiendo a Faletti, si prevalecen los
intereses nacionales lo que sucede, en general, es
que primero se produce una descentralizacién ad-
ministrativa, de forma que se traspasan y definen
competencias y responsabilidades, pero sin que
se produzca una reforma fiscal o se asignen los
recursos necesarios. De esta forma, con respon-
sabilidades adicionales para el nivel subnacional
pero sin recursos, el Gobierno nacional fortalece
su poder de dominacién, generando condiciones
de dependencia que coartan las siguientes ron-
das de descentralizacion.

En Uruguay, las competencias de los GD se
han ido extendiendo por la via de los hechos
(ampliando los cometidos que define la ley de
1935), con una evolucion en los dltimos anos
coincidente con el discurso descentralizador,
que haaumentado la dependencia del nivel sub-
nacional respecto al nacional. Esto se refleja en
un mayor peso de las transferencias y, con ellas,
de los condicionamientos en los ingresos de los
GD, ingresos totales que han crecido pero con
reduccién de la autonomia fiscal, limitando las
fuentes de ingresos propios y no dando lugar a
nuevas fuentes de origen departamental (cuando
el marco de la Constitucién de 1996 lo permite;
por ejemplo, la creacién de nuevos impuestos en
la 6rbita de laintendencia). Cuando el segundo ni-
vel de gobierno descentraliza hacia el tercer nivel,
en general, reproduce la secuencia; los recursos,
cuando llegan, son la dltima etapa.

Por lo tanto, si es que se quiere reformar el
proceso de descentralizacion, mas alla de la pro-
fundidad que se le quiera dar, conviene que la
I6gica del proceso y la negociacién supongan
pasos sucesivos en los que la descentralizaciéon
administrativa —es decir, el efectivo traspaso de
competenciasy responsabilidades— se produzca
después de que en una primera instancia se haya
brindado legitimidad politica y disponibilidad
de recursos.

Problemas de dimensién
socioterritorial que podrian requerir
nuevos instrumentos de politica

En el Cuaderno no se pretende ofrecer propuestas
acabadas ni disefios concretos de instrumentos,
sino dejar una agenda abierta de temas y pro-
blemas abordables desde politicas territoriales
que pueden tener una consideracion especial
dentro de un esquema de revisién del proceso
de descentralizacién en el pais. En todos los casos
la institucionalidad existente, a través del Con-
greso de Intendentes y la Comisién Sectorial de
Descentralizacion, deberia ser parte propositivay
luego activa del disefio institucional que se defina.

Las cuestiones que en el Cuaderno se seialan
como relevantes son:

El problema de la segregacion residencial
y la exclusion social en las grandes
concentraciones urbanas

Este problema debe ser motivo de atencién
prioritaria para la politica de desarrollo, y con un
abordaje desde un enfoque territorial, que no su-
pone la focalizacién de la intervencion en clave
de compensacidn, sino una vision integral del
territorio paraintervenir por la recuperacion dela
integracion social y la capacidad de pertenencia a
una misma ciudad. Evitar las ciudades duales con-
tribuira a evitar los paises duales y, por lo tanto,
permitira construir en forma colectiva un proyecto
compartido de desarrollo, de vida y trabajo.

Fondo para la Cohesién Departamental

Esto alude a un tema diferente del que refiere a
qué competenciasy qué recursos deberian des-
centralizarse o no en los gobiernos departamen-
talesy, en funcién de las diferentes poblaciones,
sus tamanos relativos, problematicas especificas
y demandas, cuantos recursos deben transferirse
o asegurarse con fondos propios para abordar
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esas responsabilidades en cada GD. El tema aqui
corresponde al objetivo de discriminar positiva-
mente apoyando a aquellos departamentos que
presentan menor desarrollo relativo —incluso
con independencia de si la forma de aplicar los
fondos es mas o menos centralizada o descen-
tralizada—.

Fondo para proyectos de
desarrollo regional

En Uruguay no existe el concepto de region, no
hay una cultura de cooperacién siquiera entre
administraciones de departamentos limitrofes
y practicamente no existen elementos normati-
vos con incentivos fuertes para pensar en forma
regional mas alld de los limites departamentales.
No obstante, la planificacion del Gobierno nacio-
nal es por lo general de caracter regional, debido
a que grandes obras de infraestructura —sean
de energia, conectividad, logistica, riego o de
servicios ambientales— requieren dicha escala
regional para lograr viabilidad y eficiencia. Por
lo tanto, para que se generen la cooperacién y
la planificacion interdepartamentales puede ser
un buen estimulo el disefiar un instrumento que
permita acceder afondos especiales si se trata de
proyectos de caracter regional que involucren a
mas de un departamento, pero de forma integra-
day sinérgica, no como mera suma de proyectos
departamentales.

Mecanismos de compensacion
de impactos negativos

Se deberia analizar la posibilidad de un mecanis-
mo compensatorio por el cual los departamen-
tos que tengan impactos negativos sobre sus
posibilidades de desarrollo econémico y social,
provocados por emprendimientos o situaciones
que responden a decisiones y procesos de ca-
racter nacional, puedan acceder a fondos para
la mitigacion de esos impactos o la generacion
de nuevas oportunidades de desarrollo. Esto
debe estar enmarcado en el entendido de que
hay obras de infraestructura y decisiones de
promocién de ciertas actividades productivas
que, ademas de que pueden ser indispensables
para el desarrollo del pais, no pertenecen a la
esfera local de decision. Sin embargo, también
se entiende que, segun un concepto de desa-
rrollo equilibrado, es posible compatibilizar los
objetivos nacionales contemplando los intereses
locales, en particular compensando externali-

dades negativas en los territorios afectados o
incluso generando condiciones para permitir
sinergias positivas a partir de nuevas actividades
y procesos que antes no existian.

Promover espacios de desarrollo
rural-urbano en el interior del pais

La propuesta podria consistir en destinar fondos
del presupuesto nacional para crear un programa
con la finalidad de apoyar el desarrollo integral
de localidades del interior del pais que no sean
capitales departamentales ni ciudades de primer
orden, considerando el territorio de intervencion
como un espacio de articulacién rural-urbano
—es decir, considerando la localidad urbana y
su entorno rural—. Esto surge de constatar que
en la mayor parte del interior del pais las eco-
nomias locales no refieren a un dmbito urbano
o rural como categorias dicotdmicas, sino que
constituyen espacios de articulacién rural-urbana
(Rodriguez Miranda, 2011c).

Comité de politicas de frontera
y apoyo a la cooperacién transfronteriza

Esta propuesta plantea la necesidad de considerar
la problematica y la situacion particular de las
localidades de frontera en el pais. Si bien existen
algunos programas que focalizan apoyos a pro-
yectos o emprendimientos econémicos o sociales
en las localidades o departamentos de frontera
(porejemplo, en el Ministerio de Desarrollo Social
[MIDES]), lo que aqui se propone es un abordaje
mas integral y acorde con la especificidad del pro-
blema, buscando que este pueda seratendido en
las decisiones que se toman en la érbita nacional,
donde la frontera no suele ser una consideracion
prioritaria (salvo excepciones por coyunturas es-
pecificas).

Apoyo a la generacion
de estadistica socioeconémica local

Se sugiere analizar una politica de apoyo a la
generacion de informacion accesible para los GD
y los municipios, tanto a partir de fuentes secun-
darias disponibles como a partir de la generacion
primaria de datos. Estos apoyos deberian incor-
porar siempre un componente de fortalecimien-
toinstitucional que asegure la interpretacién de
lainformaciony cierto grado de autonomia para
que dicho gobierno local pueda realizar su man-
tenimiento (actualizacién).
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1. Marco conceptual:

desarrollo territorial y desarrollo humano

La dimension territorial
y endogena en el desarrollo

La teoria del desarrollo
y la dimension territorial

Un poco mas adelante precisaremos una defi-
niciéon de territorio y de desarrollo territorial;
por ahora nos manejaremos en forma preliminar
con estos conceptos asumiendo que el territo-
rio refiere a una apropiacion del espacio que
genera un recorte geografico particular donde
lo relevante para definirlo es el tejido de rela-
ciones sociales y econémicas, territorio que es
local respecto a un global —por ejemplo, una
region como espacio geografico mas amplio o
un pais—. El desarrollo econémico territorial
seria un proceso por el cual se genera un cambio
estructural y cualitativo en el sistema productivo
que permite una mejora en el bienestar de la
poblacién que habita el territorio.

Como sefnala Arocena (2002), parece adecua-
do decir que no hay una teoria del desarrollo local
(territorial) sino que hay teorias del desarrollo que
entienden eintegran de distinta manerala dimen-
sion local y regional o, en sentido més amplio, la
dimension territorial. Por lo tanto, es ineludible
la referencia a las teorias del desarrollo para con-
textualizar el desarrollo territorial.

No obstante, en la perspectiva de este trabajo,
la consideracién de la dimension territorial no es
un mero detalle ni una variable mas de segmen-
tacién para el analisis, sino que tiene implicacio-
nes que determinan formas muy diferentes de
entender el propio proceso de desarrollo, desde
sus fines hasta su dindmica.

A continuacion se repasan solo algunos apor-
tesrelevantes a la teoria del desarrollo, sin preten-
der un examen exhaustivo de teorias y enfoques,
sino, mucho mas modestamente, sefalar algunas
relaciones sobre cémo se ha mirado en general
el tema del desarrollo y cdmo se ha incorporado
(o no) la dimension territorial.

Luego de la crisis del 29, con la pérdida del
optimismo en el mercado, comenzaron a predo-
minar en Occidente las corrientes keynesianas
y el Estado desarrollista, dentro del capitalismo,
mientras en paralelo surgia el modelo soviético
como alternativa no capitalista del desarrollismo.
Vazquez Barquero (2005) senala en ambas situa-
ciones la presencia de un «fundamentalismo» del
capital, que centra todo el proceso de desarrollo
enla cuestiéon de laacumulacién, en sudimension
cuantitativa, configurando una teoria del creci-
miento econdmico mas que del desarrollo. Como
sefalan Payne y Phillips (2010), en los cincuenta
un grupo de expertos de las Naciones Unidas, to-
mando los resultados del modelo Harrod-Domar,?
recomendaron en un informe llamado Medidas
para el desarrollo econdmico de los paises subdesa-
rrollados un rol activo del Estado en la planifica-
cién del desarrollo, con el objetivo de aumentar
las tasas de ahorro para incrementar la inversién
de capital, como forma de generar el crecimiento.
A su vez, en 1960 Rostow expresaba, en forma
simple y efectiva, la idea central de la teoria de la
modernidad, identificando cinco fases del creci-
miento econdmico: 1) la sociedad tradicional; 2) las
precondiciones para el despegue; 3) el despegue;
4) la madurez, y 5) el consumo de masas.

Como sefalaVazquez Barquero (2005), si bien
las teorias del crecimiento a la Harrod-Domar re-
cuperan el rol de la politica publica y la nocion
de desarrollo como un proyecto (que necesita
serimpulsadoy planificado), pecan de una visién
demasiado cuantitativa y lineal del fenémeno,
dentro de una mirada también muy economicista.
Por otra parte, las teorias como la de Rostow, si
bien ofrecen una vision que no es solo econémi-
ca, reducen también el fendmeno del desarro-
llo a una interpretacion lineal, situdndolo en un

2 Roy Harrod en 1939 y Evsey Domar en 1947 plantea-
ron en forma matemadtica las relaciones entre inver-
sidn y ahorro que explican el crecimiento econdémico
(el célebre modelo de Harrod-Domar).
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lugar comun adonde todos van a llegar en algun
momento, lo que establece la idea de un Unico
sendero posible y cierto.

Sin embargo, varios aportes muy tempranos
desde la teoria econémica planteaban modelos
alternativos de desarrollo, como los distritos mar-
shallianos (Marshall, 1890) o explicaciones del de-
sarrollo como un proceso que no puede disociarse
del rol de un determinado tipo de actor, como el
entrepreneur schumpeteriano (Schumpeter, 1934).
Por su parte, otros autores ponian un fuerte acen-
to en el rol de las externalidades en los procesos
de desarrollo, como los rendimientos crecientes
debido a economias externas tecnolégicas y de
escala (Rosenstein-Rodan, 1943) o las externa-
lidades asociadas a los encadenamientos hacia
atras y hacia adelante en los diferentes sectores
de la industria (Hirschman, 1958). Estas dindmi-
cas estaban muy lejos de explicar convergencia
en términos de trayectorias de desarrollo; por el
contrario, planteaban un fuerte espacio para la
politica de desarrollo con vistas a desencadenar
circulos virtuosos de crecimiento.

Otras teorias que ocuparon un espacio muy
importante son las del subdesarrollo. En este sen-
tido, destaca el estructuralismo latinoamericano,
que nace con la CEPAL de Prebisch en los cincuen-
ta, con su teoria centro-periferia y la propuesta
de desarrollo para América Latina basada en la
industrializacion sustitutiva deimportaciones.En
estos enfoques, el énfasis en la especificidad dela
situacion de América Latinay el Caribe frente ala
otrarealidad contrapuesta de los paises centrales
puede haber subestimado la disparidad entre los
diferentes paises del continente y dentro de ellos.

Por su parte, también en América Latina se
puede destacar la teoria de la dependencia,® que
asume que el capitalismo no es una fase mas para
llegar al socialismo sino que hay que «romper»
con el sistema o «desconectarse». Entre las for-
talezas de estos enfoques estd la argumentacion
sobre la interpretacion histérica de los procesos,
pero no completan una propuesta alternativa al
sistema predominante que critican.

Como plantea Alburquerque (2012), mas cer-
ca en el tiempo, desde los afos setenta hasta los
noventa, ocurrio la contrarrevolucién neoliberal,
caracterizada por el predominio del capital finan-
ciero como rector del proceso de globalizacion.
Esto tiene su sustento tedrico en el monetarismo
de Milton Friedman. Por otra parte, en el marco

3 Entre otros, los trabajos de Cardoso y Faletto (1977) y
Dos Santos (1970).

del Consenso de Washington, el enfoque neo-
liberal tomo particular fuerza en varios paises
de América Latina. Fue el tiempo de las reglas
universales que debian aplicarse evitando que
el Estado y la politica intervinieran demasiado,
para que la globalizacién (financiera) permitiera
el acceso a nuevas oportunidades de desarrollo.
Ya a mediados de los noventa, la crisis en México
y su expansion a la region, la crisis asiatica hacia
finales de ladécadaylas crisis sufridas en América
Latina sobre finales del siglo XX y principios del
XXI pusieron en cuestién la idea de dejar el de-
sarrollo de los paises en manos de los mercados
globales y el capital financiero. Las nuevas crisis
del mundo desarrollado, que comenzaron a ha-
cerse sentir desde 2008, sobre todo golpeando a
Estados Unidosy Europa, también han ofrecido un
marco propicio para volver a pensar en términos
de politicas de desarrollo.

En el actual momento de crecimiento econé-
mico de América Latina, en un contexto donde
el rol de la politica publica ha recuperado un im-
portante espacio, antes perdido, el debate sobre
el desarrollo esta lejos de ser algo superado o de
menor importancia. Por el contrario, sin quitar
valor ni mérito a las politicas distributivas, en mi
opinion, el desafio sigue siendo cédmo construir
un proyecto de desarrollo que es, en el fondo, un
proyecto politico y que no disocia lo econémico
de lo social. El proceso debe ser el medio, pero
también el fin. Al respecto, los nuevos enfoques,*
como el desarrollo sostenible, el desarrollo hu-
mano Yy las instituciones y el capital social, nos
hablan de eso. No parece razonable —méds bien

4 En realidad, ideas de novedad relativa. El tema de la
sostenibilidad ya se plantea desde el informe Mea-
dows de 1972, encargado por el Club de Roma (Los
limites del crecimiento), tomando un nuevo gran im-
pulso en 1987 con el conocido informe Brundtland de
las Naciones Unidas. A su vez, el enfoque del desarrollo
humano, sobre el cual volveremos mas adelante, tiene
su antecedente en el enfoque de las necesidades del
que es pionero un trabajo de la OIT de 1976 (Empleo,
crecimiento y necesidades bdsicas: el problema en un solo
mundo). El enfoque de las instituciones en el desarrollo
tiene raices en la vigja escuela de la economia institu-
cional de fines de siglo XIX 'y principios del XX (con au-
tores como Thorstein Veblen) y mas recientemente el
neoinstitucionalismo, a partir del trabajo de Coase (su
articulo de 1960, «The problem of Social Cost»), los pos-
teriores aportes de North (1993) y Williamsom (1993),
pero también desde el enfoque del capital social, sobre
todo abordado desde perspectivas socioculturales y
que plantean ldgicas rectoras de interaccion ajenas a
las del mercado.
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es contradictorio— depredar para luego buscar
sustentabilidad, privar a las personas del desa-
rrollo de sus capacidades argumentando que al
final del camino sera posible ampliarlas para su
pleno goce, o favorecery construir reglas de juego
y relaciones entre personas y colectivos que no
permitan la cooperacion, el acuerdo y la gestién
del conflicto (en el desacuerdo) para buscar ex
post mecanismos mitigadores que permitan una
sociedad con un poco més de integraciény cohe-
sion social (o un poco menos de fragmentacion).

A partir de este sintético (e incompleto) re-
paso de algunos hitos y enfoques en las teorias
del desarrollo, es posible sefialar que en general
dichos planteos dialogan poco con la dimensiéon
territorial del desarrollo, en el sentido en que se
expone en este Cuaderno. Sin embargo, algunos
de los planteos de los autores que fueron pioneros
en pensar en el desarrollo contienen ideas y con-
ceptos que dan fundamento a una consideracion
de ladimension territorial como categoria princi-
pal, y no secundaria, para entender los procesos
de desarrollo y sus dindmicas.

Por lo tanto, se deben reconocer los funda-
mentos de un enfoque territorial y endégeno del
desarrollo en las propias raices del pensamiento
sobre el desarrollo, aunque ese vinculo se encuen-
tre en forma implicita (salvo en formulaciones
como la de Marshall sobre los distritos industria-
les) o haya que descubrirlo (o construirlo) desde
una relectura y nueva interpretacién de viejos
planteos. Pero, al mismo tiempo, también es muy
oportuno hacer la pregunta de qué puede aportar
la dimensién territorial en el momento actual de
las teorias del desarrollo, como producto de esa
nueva interpretacion que es posible hacer de los
temas y aspectos que desde siempre han provo-
cado la preocupacion y ocupacion de quienes
piensan en el qué y el cdmo del desarrollo.

En términos generales, un enfoque que asume
la dimension territorial como un aspecto clave
para entender el proceso de desarrollo genera
un espacio (entre otros que puede haber, pero
uno muy relevante en si mismo) propicio para
recuperar la dimension politica en el desarrolloy
el rol de la politica publica. Frente a los planteos
que ven al desarrollo como fases consecutivas a
ser transitadas de igual forma por todos, como un
lugar comun donde todos deben converger, o los
planteos de tipo universal y ahistérico, el enfoque
territorial del desarrollo aporta una forma clara
y contundente de entender la especificidad del
desarrollo como proceso histérico, politico, so-
cial y econédmico que pertenece, como proyecto

de vida, a una comunidad o pueblo, frente a una
propuesta globalizadora que no parece dejar lu-
gar para proyectos nacionales y mucho menos
locales. No se trata de autarquia, sino de reivin-
dicar un espacio propio desde el cual participar y
vincularse a la globalidad y, por qué no, también
ser parte constructora de ese todo.

Esta mirada, ademds, genera espacios muy
concretos para hacer explicitas las tensiones res-
pecto al poder, en las dimensiones local, regional
y nacional, pero también en la escala global, re-
conociendo la validez que aun tiene la conside-
racién de la relaciéon asimétrica norte-sur (como
planteaba el estructuralismo latinoamericano),
pero con una nueva mirada que se ajusta mejor
a la realidad de los procesos actuales, donde se
generan nuevos espacios de relacién en el sistema
mundial, tanto local-global como local-local (te-
rritorios de diferentes paises y/o continentes), sin
mediar necesariamente el Estado-nacién, lo cual
supone nuevas oportunidades y, por supuesto,
también nuevas amenazas para los procesos de
desarrollo.

El desarrollo como proceso no es econémico
solamente, pero tampoco es solo social, y es el te-
rritorio uno de los espacios que permiten enfren-
tar esa falsa dicotomia. El desarrollo desde esta
mirada permite pensar en sistemas productivos
donde la organizacién de la produccién ocurre de
forma competitiva, sobre la base de la coopera-
ciény la generacion de externalidades positivas,
pero sin ser un objetivo que se agota en simismo,
sino la expresién de un proyecto socioterritorial
de desarrollo. Esto es un aspecto que diferencia
al enfoque de desarrollo econémico local o te-
rritorial de otros enfoques de competitividad y
clusteres (en la terminologia a la Porter).®

Otro aporte del desarrollo local y regional es
que recupera el rol de los actores como un factor
fundamental para explicar la capacidad de trans-
formacion productivay social. Esto, que tiene una
raiz en el entrepeneur de Schumpeter, adquiere
unadimension colectivay propiamente territorial
en enfoques mas recientes, como el del milieu
innovateur (Aydalot, 1986), que tiene su origen
en el trabajo del Groupe de Recherche Européen
sur les Millieux (GREMI, creado en 1984). Este en-
foque analiza la innovacién como fenémeno co-
lectivo asociado a cierto substrato territorial en
el cual las redes de relaciones interempresariales
y las formas de cooperacién compatibles con el

5  Para ampliar sobre esto véase Alburquerque (2006).

25




26

mantenimiento de la competencia favorecen y
aceleran el proceso (Méndez, 2000). Sin el entorno
propicio es muy dificil que surjan innovaciones en
el sistema productivo, pero para que el entorno
seainnovador es necesario que existan actores lo-
cales capaces de actuar creativamente y de apren-
der, ya que son ellos quienes deben dinamizar y
transformar el entorno a través de sus decisiones
de inversion y produccién (Maillat, 1995).

Por otra parte, la importancia de la dimen-
sion territorial en el factor innovaciéon como ele-
mento clave también aparece en los enfoques
evolucionistas,® que plantean la idea de los
sistemas nacionales de innovacién en didlogo
con sistemas regionales, donde la localizacion
geograficaes muy importantey se relaciona con
los componentes tacitos del conocimiento y el
peso dela historiay la trayectoria en los procesos
de desarrollo.

A su vez, desde la importancia de las institu-
ciones para el desarrollo, en el sentido que plan-
tea North (1993), la construccién de un proyecto
de desarrollo en un territorio, como proyecto de
economiay sociedad local, se vincula fuertemente
con las reglas de juego que el sistema de actores
econdmicosy sociales acuerday construye como
base de surelacidn. En efecto, lejos de las abstrac-
ciones, en el territorio es donde se debe pensar
en concreto como dar lugar a reglas de juego,
asi como en una adecuada tecnologia institucio-
nal que las sostenga, para viabilizar el desarrollo,
permitiendo reducir la incertidumbre propia de
todo intercambio y relacién humana, minimizar
los costos de transaccidn, establecer acuerdos
creibles entre los actores y propiciar relaciones
basadas en la reciprocidad y la confianza.

Para que el desarrollo sea posible, el territorio
debe poder acumular otro tipo de activo, ademdas
del capital fisico y el conocimiento. Un activo re-
lacional que permita las sinergias positivas entre
los otros factores que tienen el potencial de con-
tribuir al desarrollo. Al respecto, el concepto de
capital social (desde perspectivas como las de
Coleman o Putnam, entre otros) es muy util para
analizar como una sociedad local puede poner
al servicio del colectivo, de un proyecto de de-
sarrollo, los diferentes recursos, capacidades y
saberes que poseen sus actores sobre la base de
relaciones de confianza, reciprocidad y coopera-
cion. Esto no supone recetas ni soluciones Unicas.

6 A partir del trabajo de Nelson y Winter (1973), entre
otros aportes.

Autores como North (1993) también incor-
poran al andlisis la dimension del poder y las
asimetrias en la relacién entre los actores. Desde
la perspectiva territorial, que supone una vision
multinivel, estas relaciones de poder, intereses y
asimetrias entre actores se enriquecen, comple-
jizando las lecturas nacionales que solo hacen
cortes sectoriales, econémicos y politicos, que
reconocen a los niveles subnacionales no mas
que como ambitos de reproduccién de la légica
nacional. Por el contrario, los proyectos locales
de desarrollo pueden entrar en tensién con los
proyectos nacionales, y alinear de un lado y otro
adiferentes tipos de actores sin que esto siga una
|6gica predecible desde una mirada desprevenida
de la dimensidn territorial como elemento clave
para entender el conflicto.

Entonces, como se viene argumentando, el
enfoque del desarrollo territorial se nutre de va-
liosos aportes tedricos sobre el desarrollo a se-
cas, pero aporta un diferencial importante que
radica en ofrecer un espacio concreto para la
combinacion de teoria y praxis, la cual permite
trabajar el cémo, que suele ser el lado débil de
las propuestas de teoria y politica del desarrollo.
Siempre estamos en busca de ese cdmo, pero si
lo encontrdramos seguramente nos remitiria a
personas, empresas, instituciones, organizaciones
concretas y, sobre todo, al sistema de relaciones
entre estos actores que tienen ciertas caracteristi-
casy no otras, y a su vez no existen realmente en
la abstraccion de lo nacional o lo sectorial (aun-
que estas sean categorias de analisis muy validas),
sino que tienen su espacio vital asociado a cierto
espacio socioterritorial.

En particular, considerar la dimensién te-
rritorial implica tomar en cuenta procesos de
descentralizacion del poder y de nuevas formas
de gobernanza, en conflicto con el mundo tra-
dicional del Estado-nacién, haciendo explicito
al desarrollo como categoria politica. Es dificil
no estar de acuerdo con que se necesita una
nueva gobernanza mundial para lidiar con los
problemas globales, tipicamente los problemas
ambientales globales y la regulacién del capital
financiero global (que no deberiamos consentir
que sea quien dirija los proyectos nacionales de
desarrollo). También parece razonable que el ins-
trumento del Estado-nacién es fundamental para
sentar bases para esa nueva gobernanza. Pero esa
nueva gobernanza también necesita de nuevos
instrumentos, de nuevas formas de favorecer los
entendimientos, los consensos y los proyectos
de desarrollo entre las comunidades y pueblos,
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permitiendo nuevos ambitos de decision efectiva
(poder) y accion (recursos) en los espacios locales,
regionales, regionales en clave internacional y
transfronterizos.

Por otra parte, respecto a las nuevos enfoques
(o los nuevos impulsos a ideas no tan nuevas)
sobre la sostenibilidad y el desarrollo humano,
entre otras propuestas, el enfoque territorial ofre-
ce un espacio de trabajo, reflexidn, construccion
conceptual y accién, donde es mucho mas dificil
eludir el caracterintegral del desarrolloy miraren
una sola dimensién (por ejemplo, la econdmica,
o cualquier otra). Desde este enfoque, aunque se
ponga énfasis en una dimensidn, es casiimposible
considerar a las demas dimensiones solamente
como subproductos o fases subsiguientes.

En definitiva, considerar la dimensién terri-
torial en el problema del desarrollo como cate-
goria central y no subsidiaria puede contribuir
a superar algunos de los desafios actuales plan-
teados. No por si solo, no sin apoyarse en toda
la construccion que se ha generado desde que
se habla de desarrollo, no sin reconocer que un
problema complejo y multidimensional como el
que se quiere abordar no soporta soluciones sim-
plificadas. Es decir, no con un fundamentalismo
localista, sino con una vision de vocacion integral,
donde lo local siempre es un planteo respecto
de un global, en multiples escalas y desde una
mirada interdisciplinar.

El territorio y el desarrollo territorial
vistos desde la interdisciplina

El territorio y el desarrollo local o territorial, como
tantos otros términos, se ha convertido en algo
difuso y a veces ambiguo. Por ello a continuacién
daremos algunas definiciones que asumimos en
este Cuaderno, paralo que recurrimos al trabajo del
Ntcleo Interdisciplinario de Estudios de Desarrollo
Territorial de la Universidad de laRepublica (2013).
Siguiendo al Nucleo Interdisciplinario, el terri-
torio se entiende como una apropiacién del espa-
cio que genera un recorte geografico particular,
reconociendo (al menos) estas tipologias: territo-
rio administrativo, territorio politico-institucional,
territorio comunidad, territorio econémico, terri-
torio geografico y territorio como habitat.
Territorio administrativo. Es la entidad juri-
dica, la proyeccién sobre un espacio geografico
dado de las estructuras politico-administrativas
definidas en los ambitos de poder politico-insti-
tucional pertinentes. Incluye las disposiciones for-
males de cémo se organizan, ordenany gestionan

las relaciones humanas en ese espacio, en los
ambitos que las leyes y otras normas disponen.

Territorio politico-institucional. Es la apro-
piacion del espacio por una estructura de poder
que en unrecorte geografico dado determina una
organizacion politica de las relaciones humanas.
Por un lado, se refiere al ambito juridico y politico-
administrativo, es decir, las reglas de juego forma-
les: la distribucion del poder (instituciones), los
juegos del poder (la politica) y la aplicacién del
poder (politicas publicas). Por otro lado, supone
procesos de gobernabilidad (la capacidad de los
organismos publicos de ejercer sus cometidos)
y gobernanza (la estructura de relacién con la
sociedad en general), con una (o més de una)
comunidad o grupos de actores sociales y eco-
némicos, con disposicién a aceptar laautoridady
laadministracién de las relaciones sociales por ese
poder politico (autoridad, autonomia y legitimi-
dad). En la definicion de este recorte del espacio
son claves tanto los actores locales (que viven y
trabajan en el territorio) como los externos.

Territorio comunidad o ambiente simbo-
lico. Desde la perspectiva de una apropiacion
afectiva del espacio por un grupo humano, el te-
rritorio supone un recorte del espacio geogréfico
que estd dado por las condiciones de identidad
y pertenencia de las personas que lo habitan, lo
que no siempre coincide con los recortes admi-
nistrativos. En el sentido original, el territorio es
una construccion social, un proceso histérico de
construccion subjetiva y simbélica. Este recorte
involucra espacios que pueden ir desde el habitat
social o residencial, que es la escala del espacio
mas inmediato y de la vida cotidiana (puede ser
menor que el barrio jurisdiccional) hasta las es-
calas barrio, municipio, pueblo, ciudad, zona, mi-
crorregion, region. En la definicion de este recorte
del espacio son fundamentales los actores locales
—que viven, trabajan y hacen esa cualificacion de
territorio—, sin dejar de reconocer lainfluencia de
actores externos publicos o privados. Por comu-
nidad se entiende a las personas en sus diferen-
tes roles: ciudadanos, trabajadores, empresarios
(micro, pymes, grandes), sociedad civil organiza-
da, instituciones publicas y privadas, vecinos y
afincados. Seran ejemplo la comunidad de una
ciudad, un barrio, una regién, una microrregion,
un pueblo, una zona, una localidad.

Territorio econémico. Es la apropiacion del
espacio por parte de procesos econdmicos que
involucran producciény generacién de excedente
econdmico. El recorte geografico de interés es el
que se determina por el conjunto de relaciones
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econdmicas y sociales que interactian en forma
relevante en dichos procesos. Estos pueden in-
volucrar un territorio econémico que contenga
uno o varios territorios comunidad (dificil que
ocurra en un espacio que no responda al menos a
algun territorio comunidad) e involucre uno o mas
territorios politico-institucionales. En la definicion
de este recorte del espacio pueden ser fundamen-
tales los actores locales (que viven y trabajan en
el territorio) y los actores externos en conjunto, o
puede suceder que, sin desconocer las influencias
de unoy otro, solo uno de estos tipos de actores
sea realmente relevante (externos o locales). A
modo de ejemplo, son territorios econémicos la
cuenca arrocera del este del pais, la microrregion
forestal entre Tacuarembo y Rivera, la economia
local de Juan Lacaze.

Territorio geografico. El concepto de terri-
torio tiene implicita la nocién de apropiacion del
espacio geografico, es decir, un ambito espacial
donde se ejerce algun tipo de control, sea poli-
tico, social o econémico. Como espacio geogra-
fico supone una materialidad que incluye tanto
el patrimonio natural como el social (las estruc-
turas productivas, los asentamientos humanos).
Como construccioén social es el resultante de la
acumulacién de formas espaciales que se con-
vierten en nuevas condiciones de produccién y
reproduccion, las cuales determinan parcialmente
los procesos sociales futuros, siendo resultado y
condicionante a la vez.

Territorio como habitat. Es el sistema re-
sultante de la interaccién compleja entre una
sociedad y el espacio que habita, producto de la
relacién histérica y multidimensional entre ese
grupo social organizado y una porcion de super-
ficie terrestre. El habitat comprende el entorno
espacial modificado o construido por el ser hu-
mano, que se encuentra contenido dentro de un
sistema productivo, econdmico, social, ambiental
e histérico-cultural, que interactia con su entorno
contiguo (el barrio) y con la ciudad, y que esta-
blece una red de relaciones con otros territorios
y con otros seres humanos.

Es muy interesante resaltar el hecho de queel
trabajo del Nucleo tuvo como resultado la necesi-
dad de plantear diferentes definiciones de territo-
rio, de acuerdo a la dimensién predominante que
se quiere observar o sobre la que se quiere poner
énfasis. Sin embargo, como veremos a continua-
cién, se elabora una Unica definicién compartida
sobre desarrollo territorial, dando cuenta de que
la vision sobre el desarrollo es el eje articulador
de las diferentes miradas disciplinares, abonando

el concepto, con el cual se comenz6 este trabajo,
de que no hay una teoria del desarrollo territo-
rial sino teorias del desarrollo que consideran de
diferente forma la dimension territorial. Esto se
expresa en que es posible acordar una definicion
de desarrollo territorial, pero no una Unica defi-
nicion de territorio.

El referido Nucleo Interdisciplinario define el
desarrollo territorial desde una vision interdis-
ciplinaria que supone: 1) una mirada integral:
dimensiones y problematicas sociales, econé-
micas, ambientales, politicas y culturales; 2) una
visién de proceso multiactoral, interinstitucional
y participativo, y 3) un objetivo ultimo que es el
desarrollo integral y sostenible, con mejora de la
calidad de vida de todas las personas (inclusion).

Entonces, el desarrollo territorial se entien-
de segun la siguiente definicion:

El desarrollo territorial es un proceso orientado
—y por lo tanto un proyecto— con el objetivo
de mejorar la calidad de vida de la comunidad
que habita un territorio especifico. Mejorar la
calidad de vida, como actividad liberadora,
incluye la cobertura de necesidades basicas,
el aumento de capacidades enddgenas y la
creacion de valor en el territorio. Este proceso
involucra transformaciones estructurales en las
dimensiones politica, econémica, social, cultu-
ral y ambiental, pero estas transformaciones,
sus caracteristicas y grado, dependen del te-
rritorio especifico a considerar. Esto supone un
profundo reconocimiento de las diferencias y
de los multiples modos de desarrollo y, por lo
tanto, un abordaje ético. Un proceso de desarro-
llo territorial es sustentable, equitativo e institu-
yente en todas las dimensiones mencionadas.
Involucra, a su vez, el control democrético de
los recursos y su gestion (recursos en sentido
amplio, considerando recursos naturales, eco-
némicos, financieros, humanos, culturales e
institucionales). Considera al conflicto como
parte de cualquier proceso humano y logra
gestionarlo. Incorpora innovacién pero recu-
perando tradiciones.’

El desarrollo econémico territorial
como proceso enddgeno

Como establece Vazquez Barquero (2005), el en-
foque territorial, y no funcional, del desarrollo

7  Definiciéon del Nucleo Interdisciplinario de Estudios
del Desarrollo Territorial de UdelaR.
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supone una vision mas compleja del proceso de
cambio estructural, ya que los determinantes de
dichos procesos, asociados a los recursos dispo-
nibles (trabajo, capital, recursos naturales) y la
generacién de rendimientos crecientes asociados
a la tecnologia/innovacion y la educaciéon/cono-
cimiento, se ven afectados y son condicionantes
y condicionados por la organizacién econdmica,
social e institucional del territorio. De esta forma,
se trata de una vision del desarrollo que entien-
de a la economia como relaciones. Como sefiala
Storper (1988), los agentes son actores humanos
reflexivos, tanto en forma individual como colecti-
va, porlo que el proceso econémico implica tam-
bién un proceso de coordinacién. Por lo tanto, la
acumulacion no refiere solo a bienes y beneficios
materiales sino también a activos relacionales.

La endogenidad del desarrollo desde esta
perspectiva territorial, segun Boisier (1993), se
manifiesta en cuatro planos que se entrecruzan:
el politico, el econémico, el tecnoldgico y el cul-
tural. La endogenidad en lo politico refiere a la
capacidad del territorio para tomar decisiones
relevantes en relacién con el proceso de desarro-
llo, lo que implica también capacidad de disefary
ejecutar politicas, asi como de negociar y concer-
tar (hacia dentro y hacia fuera). En lo econémico,
implica capacidad de apropiaciény reinversién en
el territorio de parte del excedente generado. En
el plano tecnolégico refiere ala capacidad interna
de un territorio para generar sus propios impulsos
de cambio. Por ultimo, en el plano de la cultura la
endogenidad es planteada como una suerte de
matriz generadora de identidad socioterritorial
gue, junto con los otros planos, permite un espa-
ciodeinteracciény sinergia entre unavariedad de
actores locales, publicosy privados, favoreciendo
el cambio estructural y el desarrollo.

Volviendo al planteo de Vazquez Barquero
(2005), lainteracciony la sinergia que se producen
en el territorio entre el desarrollo del potencial
competitivo del sistema productivo y la capaci-
dad empresarial local, la introduccién y difusion
de innovaciones, el rol de las urbanizaciones, asi
como el marco institucional en el que todo esto
ocurre, es lo que determina un impulso o un fre-
no a los procesos de desarrollo econémico. Este
efecto de sinergia es de caracter enddgeno, y es
fundamental en la explicacién de los procesos de
transformacion de las economias y sociedades
locales y regionales.

De estaforma, podemos decir que el desarro-
llo de un territorio depende de condiciones ex6-
genas —como puede ser la dotacion de recursos

naturales o situaciones e intervenciones externas
a las que estd expuesto (por ejemplo, las politi-
cas nacionales o las estrategias y acciones de los
agentes econdmicos externos)—, de los factores
delocalizacién respecto a las economias de aglo-
meracion en el contexto regional y nacional, del
punto de partida respecto a la acumulacién de
capital previa (inversiones, infraestructuras), pero
también, y en forma muy relevante, depende de
las capacidades propias de su poblacion, organi-
zaciones, empresas e instituciones.

A mayor capacidad endégena de los territo-
rios, que podriamos aproximar por el hecho de
que cuenten con mejor capital humano, social
e institucional, serd mas probable que puedan
generar una organizacion territorial que permita
alosactores mayor capacidad deincidenciaenel
proceso econdémico productivoy en su resultado,
de forma tal que este contribuya a la generacion
deriquezay competitividad con el objetivo de un
mayor nivel de vida de la poblacién local.

Desarrollo local/regional
y el paradigma del desarrollo
humano

A principios de los noventa el economista paquis-
tani Mahbub ul Haq, influido por el pensamiento
de Amartya Sen, concibié el enfoque del desarro-
llo humano e impulsé su utilizacién en el marco
del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD, 2005). La propuesta apuntaba a que
los logros alcanzados por los paises en términos
de desarrollo no se evaluaran exclusivamente
sobre la base del PIB, sino que se considerara un
conjunto mésamplio de dimensiones. Como con-
secuencia de esto, desde 1990 el PNUD elabora
anualmente los Informes de Desarrollo Humano.
Sin duda el trabajo de Sen, premio Nobel en 1998,
fue fundamental paraimpulsarlaagendaintelec-
tual y politica del desarrollo humano, al redefinir
el desarrollo como aumento de las oportunidades
de las personas y desarrollo de sus capacidades
(Sen, 1992, 2000, 2004, 2005).

Para Sen el desarrollo humano no termina en
el aumento de la produccién econémica, lo cual
implica una vision utilitarista del problema. Esto
lleva aredefinir la visién del bienestar, sies que se
quiere tomarlo como pardmetro de desarrollo. En
este sentido, Sen introduce la novedad de tomar
en cuenta las variaciones interpersonales para
hablar de desarrollo, lo que supone el desafio de
ubicarse en el punto medio entre un subjetivismo
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absoluto, en el cual el bienestar de cada persona
depende solo de lo que ella entienda por bien-
estar, y una rigidez objetivista que no logre dar
cuenta de que existen diferencias interpersonales.

En este contexto, el desarrollo tendra que ver
con aquello que las personas pueden realmen-
te hacer o ser, lo que Sen llama funcionamien-
tos (functionings), y con las capacidades de que
disponen, que serd lo que determine sus opor-
tunidades de elegir y llevar una u otra clase de
vida. La capacidad para funcionar es fundamental
porque afade al funcionamiento la posibilidad
real de ejecutarlo y, en definitiva, de elegir ese u
otro modo de funcionar. De esta manera, la no-
cion de desarrollo de capacidades se vincula con
la nocién de libertad, porque es la ampliacion de
las capacidades de las personas lo que permite la
ampliaciéon delas libertades para elegirlavida que
quieren vivir. Por lo tanto, ser libre es ser capaz de
funcionary el desarrollo es entonces el desarrollo
de capacidades para ser libre.

Con estos conceptos, Sen extiende el signi-
ficado de bienestar, ya que no solo se trata de
tener medios materiales y el permiso para fun-
cionar, sino también de estar habilitado (se afiade
al funcionamiento la capacidad de ejecutarlo) y
contar con lo necesario para aprovechar dicha
habilitacion (oportunidades).

En términos operativos, los impulsores del
enfoque del desarrollo humano promovieron la
elaboracion del indice de desarrollo humano (IDH),
con el objetivo de proporcionar esa vision masam-
plia del desarrollo que la que ofrecia el crecimiento
econdmico por habitante. El IDH nacié como un
promedio de indicadores sobre la esperanza de
vida, la alfabetizacion y el PIB por habitante. Mas
recientemente se le han afadido los niveles de
matricula en educacion, indicadores sobre des-
igualdad de género, se sustituyd el concepto de
PIB por ingresos de las personas y se incluyeron
analisis sobre los desequilibrios de ingresos y otros
aspectos que buscan dar cuenta del enfoque inte-
gral que quiere representar el indicador.

Anteriormente se habia sefialado que el en-
foque del desarrollo territorial, en la escala local
y/o regional, ofrece un espacio de trabajo, re-
flexion, construccion conceptual y accién donde
es mucho mas facil abordar el caracter integral
del desarrollo y evitar el andlisis desde una sola
dimension. Por lo tanto, el desarrollo humano en
la visién territorial del desarrollo se vuelve mas
humano que nunca.

El enfoque territorial del desarrollo, como se
sefald, otorga un papel protagoénico y fundamen-

tal a los actores sociales, econémicos y politicos
del territorio en la planificacion, la construccion
y la gestién de su propio futuro, sin desconocer
laimportancia de los factores externos sobre las
posibilidades de desarrollo de un territorio, tanto
negativa como positivamente. Pero en cualquier
caso la posibilidad de lidiar con las dificultades
o aprovechar las oportunidades dadas en forma
exdgena depende en gran medida de la capaci-
dad interna (enddgena) de la sociedad y la eco-
nomia locales (en lo colectivo) y de las personas
y las empresas (en lo individual) para lograr la
habilitacion para funcionar (tomando prestada
laterminologia de Sen), que en este caso seria la
posibilidad real de sortear las amenazas y apro-
vechar las oportunidades del medio.

En este sentido, la importancia del caracter
endoégeno del desarrollo local/regional establece
un puenteinnegable con la necesidad de tener un
enfoque de desarrollo en términos de capacida-
des (en el sentido de Sen). Esto implica, hablando
en términos practicos, que tanto o mas que medir
convergencia o divergencia como variables obje-
tivas de resultados (pobreza, ingresos, empleos,
riqueza, stock de bienes) importa el recorrido he-
cho y, como resultado de este, las capacidades
instaladas que quedan.

No se trata de un enfoque que oponga lo in-
ternoaloexternooloendégenoaloexdgeno.In-
cluso intervenciones y factores externos pueden
ser fundamentales (y necesarios) para promover
procesos de desarrollo local y regional que impul-
sen un proceso enddgeno. Para entender esto es
necesario entender la endogenidad en clave de
desarrollo de capacidades. Son esas capacidades
las que, afadidas a los funcionamientos, permi-
ten realmente endogenizar (y en forma positiva)
procesos que siempre tienen en alguna medida
componentes exdgenos.

Para ejemplificar, pensemos en una politica
nacional que quiere promover el desarrollo de
una regién atrasada en términos relativos medi-
dos por variables de resultados, como indicado-
res de pobreza, ingresos o empleo. Esa politica
puede, por ejemplo, basarse en transferencias de
ingresos a la poblacién, promover la instalacion
de nuevas industrias externas en el territorio o
generar instrumentos de promocién de la acti-
vidad empresarial para las pymes regionales. En
cualquiera de los casos puede ser muy exitosa en
obteneren determinado periodo (y eninteraccion
con factores externos que lo faciliten o dificulten)
logros importantes en cuanto a reduccién de la
pobreza, aumento delosingresosy generacidon de
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empleo. Si este enfoque promueve un desarrollo
territorial enddgeno o es un proceso exdégeno
dependera de si es un proceso que genera capa-
cidades localesy regionales o soloimpacta enlos
resultados. O sea, se trata de promover funciona-
mientos sin capacidades (sin habilitacion) o se tra-
ta de verdadera promocién del desarrollo como
expansion (grande o pequena, pero expansioén al
fin) de la libertad de elegir qué vida se quiere vivir.

Con transferencias de ingresos las personas
podran alimentarse mejor y tener mejores con-
diciones materiales de vida (como en general se
mide la pobreza), con industrias externas que
generen empleo las personas podran trabajar y
mejorar sus ingresos, y con politicas de promocién
para el empresariado local y regional las empresas
podrdn mejorar sus negocios y rentabilidad. La
pregunta es si esos funcionamientos de perso-
nas y empresas (alimentarse, acceder a bienes
materiales, trabajar, ganar mas dinero, vender
mas, obtener mds ganancias) son en si mismos
desarrollo territorial endégeno. La respuesta sera
sisolo si personasy empresas —y en el colectivo,
sociedad y economia local/regional— han ad-
quirido mayores capacidades para poder tomar
la decision de ejecutar esos funcionamientos.
Dicho de otro modo, ;qué pasa si el Gobierno
nacional no puede hacer mas transferencias a las
personas, si las industrias externas cierran y se
van, y si las politicas de promocién del empre-
sariado local y regional se discontindan? Si no se
han desarrollado capacidades y solo se obtuvie-
ron resultados en términos de funcionamientos
(sin generar habilitacion), o sea, si esos procesos
de caracter exdgeno no se han internalizado en
procesos enddgenos, lo mas probable es que se
vuelva a los resultados anteriores (pobreza, des-
empleo, bajos ingresos) sin capacidad de hacer
otra cosa que situarse en posicion de esperar otra
solucion externa. Algunos podran decir que se ha
ido hacia atras en términos de desarrollo, pero
desde un enfoque enddgeno y de capacidades
diremos que ahi no hubo nunca, para empezar,
un proceso de desarrollo.

De todas formas, y lejos de los fundamenta-
lismos, esta claro que, con la complejidad que
supone el ajuste a los shocks externos, cualquier

cambio del tipo que se ha sefalado supondrd un
gran problema para el territorioy un retroceso en
términos de funcionamientos —o, si se quiere,
de resultados—. Es decir, aun en un proceso que
haya involucrado el desarrollo de capacidades y
podamos catalogar de enddgeno, ante una ad-
versidad del tipo sefialado lo mds probable es que
se genere mas pobreza, que bajen los ingresos y
aumente el desempleo. O sea que en términos
de funcionamientos (trabajar, poseer medios
materiales, alimentarse bien, entre otras cosas)
habra un retroceso. Entonces sera facil decir que
hay un retroceso en términos de desarrollo, pero
si en verdad el proceso anterior fue de desarro-
llo de capacidades, si hubo desarrollo territorial
endoégeno, entonces no diremos desde nuestra
perspectiva que hay un retroceso en términos de
desarrollo, por mas que no se puedan ejecutar en
ese momento los funcionamientos, porque las
capacidades y la habilitacion estan presentes en
forma potencial, como posibilidad real latente.
Cuanto de éxito haya tenido en verdad laendoge-
nidad del proceso de desarrollo en la generacién
de capacidades se verd en la capacidad de las
personasy lasempresas, y fundamentalmente de
la sociedad y la economia de la regién en su con-
junto, para reinventarse como proyecto individual
y colectivo de desarrollo. En esto estaremos de
acuerdo en que las oportunidades para ese resur-
gimiento siempre estaran mediadas por factores
externos, pero también deberiamos acordar que
la capacidad para aprovecharlas, si existe, remite
a un proceso enddgeno anterior que debe haber
sido medianamente exitoso.

Finalmente, cuando hablamos de capacida-
desvinculdndolas al desarrollo territorial, también
lo hacemos desde una mirada integral, como la
que busca el desarrollo humano. Por lo tanto,
un proceso de desarrollo local o regional es un
proceso de desarrollo de capacidades sociales,
econodmicas, politicas, institucionales. Un proceso
que, ademas, pone en el centro de los objetivos al
ser humano, buscando su bienestar (en el sentido
de hacerlo méas capaz para que sea mas libre) y,
sin desconocer las libertades individuales, con
una preocupacion especial por el colectivo, el
desarrollo como sociedad.
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2. Desarrollo y disparidades regionales

en Uruguay

Crecimiento econdmico:
contexto historico
y periodo 2003-2012

Para analizar el tema del crecimiento econémico
en Uruguay y contextualizarlo en cuanto alogros
en desarrollo y, sobre todo, en desarrollo territo-
rial, es bueno dar cuenta de cual es la situacion
actual del pais en términos de ciclo positivo de
crecimiento del producto, en comparaciéon con
su trayectoria histdrica reciente.

En efecto, se podria decir que, histéricamen-
te, la dimensién pequena del pais en la escala
sudamericana y la preocupacién constante por
salir de una senda de muy bajo crecimiento del
PIB (resultado también de una alta volatilidad,
con periodos de crecimiento pero seguidos de
recesiones y crisis) que nos fue alejando cada vez
mas de los paises «desarrollados», han puesto
el problema del crecimiento nacional por enci-
ma del tema de las desigualdades territoriales y
el desarrollo regional y local. En este sentido, el
cuadro 1T muestra cémo Uruguay ha tenido des-
empefios muy pobres en materia de crecimiento
econdémico, tanto en términos absolutos como en
comparacion con otros paises, a tal punto que la
tasa promedio de crecimiento se situé en torno
al 1% en las ultimas décadas del siglo XX.

El grafico T muestra la evolucion reciente del
PIB en Uruguay, desde la crisis del 2002, afo en el
que cayd casi un 8%. Sitenemos en cuenta que en
el ultimo periodo de crecimiento del pais anterior
al actual, entre 1991y 1998, la tasa promedio de
crecimiento real anual del PIB total fue de 4,4 %,
se advierte que el actual periodo supone un cre-
cimiento ain mayor, con un promedio anual de
5,8%. Por otra parte, si se considera el periodo
de recesion que comenzé en 1999 y culminé en
la crisis de 2002, la tasa promedio de crecimiento
anual entre 1991y 2002 fue de apenas 1,6 %.

Por lo tanto, se pueden al menos decir dos
cosas del contexto actual de crecimiento. La pri-
mera es que se trata de uno extraordinario, tanto
por las tasas que registra como por su duracion.
La segunda es lainquietud de que no termine en
una crisis como los periodos anteriores. Respecto
a esto ultimo, no se discutird aqui sobre si eso es
posible 0 mas o menos probable, pero si parece
pertinente sefalar que, de acuerdo a la historia
y a la teoria econdmica, es de esperar que este
crecimiento no dure por siempre (independien-
temente de que el ciclo no cierre en una crisis,
como sucedié antes). Por lo tanto, vinculando
esta reflexion con el enfoque de las capacida-
des, es interesante preguntarse qué ha pasado
en el trayecto recorrido, es decir, en términos de

Cuadro 1. Tasa de crecimiento del PIB per capita de regiones seleccionadas

Periodo Corea Singapur  Malasia
1970-1980 547 7,70 5,16
1981-1990 7,48 4,94 3,11
1991-2003 4,92 3,38 3,82
1970-2003 5,85 524 4,04

Finlandia América Latina  Uruguay EUA
3,74 2,5 2,58 1,94
2,62 -0,9 -0,48 2,30
1,56 1,40 0,79 1,79
2,58 1,36 1,01 1,99

FUENTE: CEPAL-BID (2005), HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, ASIMETRIAS TECNOLOGICAS Y CRECIMIENTO EN AMERICA LATINA, MARIO CIMOLI (ED.), SANTIAGO

DE CHILE: NACIONES UNIDAS.




Grafico 1. Evolucion real del PIB y de la tasa de desempleo, 2002-2012
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PIB del BCU y desempleo del INE.

generacion de capacidades, més alld de los resul-
tados medidos en las variables objetivas como el
PIBy, por ejemplo, la tasa de desempleo, que en
2011 alcanzé un minimo histérico desde que se
llevan estadisticas al respecto.

En cuanto a la dimension territorial del desa-
rrollo, que es el tema de este trabajo, este contexto
macroecondmico marcaria en principio un perio-
do muy favorable para propiciar procesos de de-
sarrollo regional. Eso invita a mirar qué ha pasado
en términos de desigualdades territoriales y silas
diferencias de desarrollo entre regiones (departa-
mentos) en el pais se han reducido o persisten. En
este Ultimo caso, habria cuestiones estructurales
que necesitan de un enfoque especifico (territo-
rial) mas alla de la visién macrosectorial.

Desde el enfoque de las capacidades y el
desarrollo territorial endégeno, este periodo de
crecimiento es sin duda una oportunidad que
han tenido las regiones del pais para buscar sus
propios senderos de desarrollo. Mas alla de pre-
sentar mejoras en los resultados que miden los
indicadores de pobreza, empleo o ingresos, si
la brecha de desarrollo entre regiones persiste
—o0, mas aun, si hay regiones que no muestran
tan buen desempefo en términos de resultados
absolutos—, entonces se podria decir que hay
cierta especificidad territorial en la dinamica del

desarrollo en Uruguay, que podemos asimilar
a diferentes capacidades de las sociedades y
economias locales para aprovechar las opor-
tunidades y mitigar las amenazas que ofrecen
los factores externos dados por el contexto ma-
croeconémico nacional y el contexto internacio-
nal (en este periodo con un comportamiento que
pareceria haber sido muy positivo en cuanto a
oportunidades).

Los desbalances territoriales
estructurales en Uruguay

Sin pretender hacer una historia ni ofrecer un
listado exhaustivo de los aportes en este sentido,
se mencionaran algunos antecedentes que plan-
tean la existencia de importantes disparidades en
el pais en materia de desarrollo regional (departa-
mental), tanto a través de analisis de indicadores
departamentales en estudios comparativos de
todo el pais como mediante el examen de ca-
sos particulares. Es decir, se trata de establecer
que es una problemdtica que ha sido estudiada
y documentada.

A principios de los noventa el Centro Latino-
americano de Economia Humana (CLAEH) realiz
varios estudios con enfoque territorial, en general
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no publicados.8 También en los noventa el Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) encar-
g6 un trabajo que analiza la pobrezay el territorio
(Arocena, 1990). A su vez, en ese mismo momento,
destaca un trabajo del Centro de Informaciones
y Estudios del Uruguay (CIESU) sobre desarrollo
regional en Uruguay (Veiga, 1991), retomado en
2003y 2011 por el Departamento de Sociologia
de la Facultad de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad de laRepublica (Acuiay Riella, 2003; Veiga,
2003, 2010). Por su parte, la Facultad de Ciencias
Econémicasy Administracion de la Universidad de
la Republica, también en los noventa, realizé un
estudio de estimacion del montoy la composicion
del valor agregado generado y de la estructura
de las principales cadenas productivas en cada
departamento (FCEA-UdelaR, 1995, 1998).

También la problematica del territorio se
ha analizado en consideracién de la ruralidad,
aspecto sobre el cual, desde el trabajo pionero
del CLAEH (1963) sobre la situacién econémica'y
social del Uruguay rural, se han realizado varios
estudios —del propio CLAEH y del Departamento
de Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociales
(FCS) de la Universidad de la Republica (UdelaR),
por mencionar dos fuentes relevantes—. En ge-
neral, estos trabajos tienen un enfoque desde la
especificidad de lo rural, pero no necesariamente
con un corte territorial.” Desde otra perspectiva,
también hay que mencionar a los estudios del
Instituto de Teoria de la Arquitecturay Urbanismo
(ITU) de la Facultad de Arquitectura de la UdelaR,
desde su fundacion, en 1936.

Otra mirada interesante de las disparidades
regionales es la vinculada a la competitividad de
los territorios que muestra el Informe de Desarrollo
Humano en Uruguay para el 2001 (PNUD, 2002) y
que luego retoma el Programa de Desarrollo Local
ART Uruguay, del PNUD (Barrenecheay Troncoso,
2008). Estos trabajos presentan un indice de com-
petitividad regional por departamento (ICR), que se
elabora con datos de 1999y 2007 respectivamen-
te, como un promedio de indicadores sobre infra-
estructura, capital humano, actividad econémica
y aspectos institucionales vinculados al gobierno.
Segun Barrenecheay Troncoso (2008), los depar-
tamentos de Montevideo, Colonia, Maldonado,
Canelones y Salto se ubican en ambas medicio-
nes entre los seis de mayor competitividad, y los

8  Porejemplo: Arocena, Marsiglia et al. (1993), Arocena,
Bervejillo et al. (1992).

9  Algunos trabajos que permiten la lupa territorial son
De Hegedus y Vassallo (2005) y MGAP-OPYPA (2000).

departamentos del centro y el noreste son los
que peor se sittian en el ranking, tanto para 1999
como para 2007 (véase el recuadro).

También recientemente se ha seguido tra-
bajando en estudios de casos con enfoques de
desarrollo territorial, algunos con énfasis en la
organizacion de la produccion y su relacién con
las capacidades enddgenas del territorio vin-
culadas a la innovacién, el capital humano y la
asociatividad para la cooperacién (por ejemplo,
Rodriguez Miranda y Sienra, 2008; Rodriguez Mi-
randa, 2010), y otros estudios con énfasis en el
sistema de actores (como Arocena et al., 2006).
Entre los estudios territoriales, merecen especial
mencioén los de PNUD ART Uruguay —Cuadernos
parael Desarrollo Local, serie Recursos Econémicos
y Sociales para el Desarrollo Local—, que desde
2006 harealizado el diagnéstico socioeconémico
territorial para 12 departamentos del pais, junto
con un andlisis de priorizacion sectorial-produc-
tivay derestricciones para el desarrollo local.” La
mayoria de estos trabajos estdn disponibles en la
web de ART Uruguay (www.arturuguay.org),enla
seccion de Estudios. Sibien son estudios de casos,
utilizan la misma metodologia y generan idénti-
cos indicadores, lo que permite la comparacién
entre departamentos.

No es el objetivo explicar aqui los resultados
de cada antecedente mencionado (ni ser exhaus-
tivo con los antecedentes), sino mostrar que hay
suficiente acumulacién en el tema, ademas de
sefalar que en todos estos estudios —tanto los
mas cuantitativos, que calculan indicadores por
departamento con informacion secundaria, como
los estudios de casos— se encuentran ciertas re-
gularidades en los resultados que podemos re-
sumir en dos cuestiones:

« El Uruguay no es un territorio homogéneo
en términos de desarrollo, ya sea que se lo
analice desde la dimension productiva, eco-
némica o social.

« Hay ciertas disparidades estructurales que se
verifican en casi todos los estudios con bastante

10 En 2008 se publicaron los estudios para Rivera, Arti-
gas (con informes especificos para zonas de influen-
cia de la capital y de Bella Unidn), Treinta y Tres, Cerro
Largo, Rocha, Flores, Salto, Paysandu y Durazno. En
2009 para Floriday en 2010 para Soriano y Rio Negro.
A su vez, en 2010 se actualizé el estudio de Artigas
(en coordinacion con Uruguay Integra, de OPP) y en
2011 se actualizaron Rivera, Treinta y Tres y Salto.
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EL INDICE DE COMPETITIVIDAD REGIONAL

El indice de competitividad regional (ICR) brin-
da para los 19 departamentos de Uruguay una
medida de la competitividad que no solo consi-
dera el crecimiento productivo y la dotacion de
recursos naturales, sino que incorpora factores
mas complejos, referidos fundamentalmente al
capital humano, la informacion, el conocimiento,
la innovacién tecnoldgica, la calidad y la coope-
racion empresarial e institucional. Fue construido
para el Informe de Desarrollo Humano en Uruguay
2001y posteriormente actualizado, lo que permite
analizar los cambios entre 1999 y 2007.

El ICR se construye mediante la ponderacion,
por método de componentes principales, de diver-
sas variables relativas a cuatro componentes: a) ac-
tividad econdémica, b) infraestructura, ¢) capital
humano y d) factores institucionales. Los resulta-
dos para 2007 muestran tres grupos diferenciados:

»  Losdepartamentos ubicados en el sur del pais
(Montevideo, Colonia, Maldonado, San Joséy
Canelones), con la mayor competitividad en
casitodos los componentes, excepto en el ins-
titucional, donde tienen un posicionamiento
desfavorable (excepto San José, 1.°).

» Una franja que comprende el litoral oeste,
el centroy llega al este (Salto, Paysandu, Rio
Negro, Soriano, Flores, Florida, Durazno, La-
vallejay Rocha), con niveles medios de com-
petitividad, producto de posiciones medias
y algo desfavorables.

+  Losdepartamentos de menorcompetitividad,
ubicados en el norte y el noreste del pais (Ta-
cuarembd, Treinta y Tres, Cerro Largo, Artigas
y Rivera).

Ranking segun el ICR de 1999

Diagrama 1. Mapeo del ICR 2007

[ Mayor ICR I Medio ICR [ Menor ICR
FUENTE: PNUD-ART, TRONCOSO Y BARRENECHEA (2008)

La evolucién entre 1999 y 2007 muestra:

»  Montevideo, Colonia, Maldonado, Canelonesy
Salto se ubican en ambas mediciones entre los
seis departamentos de mayor competitividad.

«  San José, seguido de Lavalleja y Durazno, y
luego Rio Negro, son los departamentos que
mas mejoraron su posicion relativa.

»  Los departamentos de la frontera noreste del
pais (Treintay Tres, Cerro Largo, Artigas y Rive-
ra) se mantienen en las posiciones de menor
competitividad relativa del pais.

Ec. Carlos Troncoso
Director de la Carrera de Economista, Facultad de

Ciencias Econémicas, Universidad de la Republica
Especialista en desarrollo econémico local

Ec. Pedro Barrenechea
Consultor
Especialista en desarrollo econémico local

v
Montevideo 4 1 2
Colonia @ 2 é
Mejora @ sanJose Maldonado’ i 2
su posicion relativa e
Canelones 4 5 5
Salto 6 o
Rio Negro 4 Rocha 4 7 g
Soriano 8 o
9 m
)
@ Lavalleja 0 8
Paysandu 4 1mn N
9 Durazno 12
Flores Florida 13
14
Treinta y Tres Tacuarembo 4 Deteriora 15
su posicion relativa 16
Cerro Largo 4 17
Artigas 4 Rivera 13

v

DESARROLLO ECONOMICO Y DISPARIDADES TERRITORIALES EN URUGUAY



coincidencia, y que refieren al atraso relativo de
la regién norte y noreste del pais, seguida de
la regién central, mientras que en el sury, en
menor medida, el litoral oeste se encuentran
los departamentos mas privilegiados segun las
diferentes dimensiones e indicadores que se
han tomado en cuenta.

En Rodriguez Miranda (2006) se calculé para
los noventa (1991-2002) un indicador resumen
paralos 19 departamentos del pais, que da cuenta
de cuatro dimensiones, como una aproximacion
alas condiciones para el desarrollo territorial en-
dégeno de los departamentos: la presencia de
aglomeraciones urbanas, el capital social, la for-
ma en que se organiza la produccion y el capital
humano. Este indicador mostraba una relacién
entre departamentos que explicaba bastante
bien el ordenamiento de estos segun variables
de resultados como el ingreso de los hogares y el
PIB per capita. Los departamentos que mostraban
las mejores condiciones de desarrollo endégeno
eran Montevideo, Canelones, Maldonado y Co-
lonia. Aquellos con peores valores del indicador
eran los del norte y noreste (Artigas, Rivera, Cerro
Largo, Tacuarembd), ademas de algunos del cen-
tro y este (Durazno, Treinta y Tres y Rocha). Coin-
cidentemente, y desde otra perspectiva, en el ya
mencionado trabajo de Barrenechea y Troncoso
(2008) son Rivera, Artigas, Cerro Largo, Treinta y
Tresy Tacuarembé los departamentos con menor
competitividad regional.

Por su parte, Veiga (2010) plantea una tipo-
logia de regiones donde otra vez el noreste y
el norte del pais son la regiéon con peores indi-
cadores socioeconémicos relativos. Incluso Vei-
ga sefala que, en comparacién con anteriores
andlisis (desde el primero para los noventa), la
regidon norte —Artigas, Rivera, Cerro Largo y Ta-
cuarembd— se muestra particularmente estable,
es decir, siempre nuclea a los departamentos peor
posicionados en el contexto nacional (uno de los
cambios en una década es que Treinta y Tres y
Rocha, que mostraban una situacién similar a los
departamentos del norte, mejoraron, por lo que
los clasifica junto con otros departamentos en
una region centro-este). Veiga también observa
el continuo despegue que muestran los depar-
tamentos de Montevideo, Colonia, Canelones y
Maldonado, que van reforzando alin més su con-
dicion, ya establecida desde antes, de liderazgo
en el contexto nacional.

Reafirmando los antecedentes, otro estudio
reciente, elaborado para Uruguay Integra de la

OPP (Rodriguez Miranda, 2011a), muestra que
Treinta y Tres, Artigas, Salto, Rivera, Cerro Largo y
Tacuarembd son los departamentos que presen-
tan, en general, el peor posicionamiento (entre
intermedio y desfavorable) en diversos indica-
dores calculados para aproximar las dimensiones
de infraestructura, actividad econémica, salud,
educacion, empleo, ingresos y pobreza.

Estudios focalizados en algunos de los depar-
tamentos que aparecen como los mas rezagados
en términos de desarrollo (Rodriguez Miranda,
2010; Rodriguez Miranda y Sienra, 2008), en par-
ticular sobre Artigas, Rivera, Cerro Largo y Treinta
y Tres, muestran evidencia de que el menor de-
sarrollo relativo de esas regiones se corresponde
con una organizacién productiva que mantiene la
|6gica de actividades con pocos encadenamien-
tosy articulaciones locales (actividades mas bien
extractivas, muy relacionadas con procesosy de-
cisiones que ocurren en Montevideo), lo que se
asocia también con las escasas capacidades loca-
les de recursos humanos y capital social.

En la misma linea, los diagndsticos departa-
mentales antes mencionados realizados por el
Programa ART Uruguay en 12 departamentos del
pais muestran algunas regularidades en cuanto
a las restricciones encontradas para el desarrollo
local. Estas refieren a problemas de capital hu-
mano local, capital social, institucionalidad local
y capacidad empresarial y emprendedora. Sin
embargo, cada andlisis particular muestra situa-
ciones diversas en cada departamento, ya que las
especializaciones productivas son diferentes, lo
que implica diferentes posibilidades y diferentes
objetivos de priorizaciéon de sectores para pro-
mover procesos de desarrollo.

También los cuellos de botella con el capital
humano son distintos, con departamentos que
presentan mejor dotacién de formacion técnica
y de profesionales (como Paysandu y Salto, por
ejemplo) y diferentes situaciones en cuanto a for-
macién basicay masa critica. Asimismo, es posible
reconocer diferentes saberes y trayectorias socio-
productivas. Amodo de ejemplo: departamentos
como Paysandu, con un pasado de industrias y
cultura obrera, hoy en crisis; territorios vincula-
dos histéricamente a una Unica actividad, como
Bella Unién; economias diversificadas, comola de
Salto, pero muy dependientes de la base agricola
ganadera; departamentos tradicionalmente ga-
naderos que encuentran posibilidad de desarrollo
industrial aun no consolidado (como con la ma-
dera en Rivera y Tacuaremb0). De esta forma, la
lupa sobre cada territorio permite observar que
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no son iguales todas las realidades, aun cuando
se advierten regularidades respecto a problemas
comunes, pero que no pueden tener la misma
resolucion y solucién en todos los territorios.

Un indicador que no podemos olvidar es el
IDH departamental. En PNUD (2008) esta el ulti-
mo calculo realizado (véase el cuadro 2).En linea
con otros estudios que consideran dimensiones
distintas para aproximarse al desarrollo, los de-
partamentos del norte y el noreste son los que
sistemdticamente muestran peores indicadores
relativos de IDH. Artigas, Cerro Largo, Rivera,
Tacuarembo, Salto y Treinta y Tres ocupaban los
ultimos lugares en el ranking de IDH para el 2005.
En eseano se calculé unIDH con elingreso de los
hogares como componente que expresa las con-
diciones materiales para alcanzar el desarrollo,
en vez de utilizar el PIB per cépita. Esto hizo que
Canelones y San José mejoraran en el ranking,
debido a un efecto metropolitano, que castigaa
estos departamentos cuando se considera como
criterio el lugar de generacion del PIB —que
es en buena parte Montevideo, con trabajo de
residentes de estos departamentos—, mientras
que es mejor la medida de los ingresos, que se
computaalapersonay en sulugar de residencia.

Por ultimo, el recientemente publicado primer
fasciculo del Atlas Sociodemogrdfico y de la Des-
igualdad en Uruguay (Calvo et al., 2013) muestra,
con datos del censo de 2011, un mapa departa-
mental de las necesidades basicas insatisfechas
(NBI) que, sin sorprender, vuelve a identificar a
las regiones norte y noreste como las menos fa-
vorecidas en el contexto nacional. Como en el
propio trabajo se sefala, esta es una regularidad
estructural que se observa en anteriores estudios
realizados con los censos de 1985 y 1996:

Los ejercicios previos de calculo de las NBI
utilizando los censos de 1985 y de 1996 reve-
laron unafuerte heterogeneidad territorial en
su distribucion, encontrando dichos trabajos
que los departamentos al norte del rio Negro
y fronterizos con Brasil presentaban valores
significativamente mas elevados de porcen-
tajes de poblacién con carencias criticas. Esto
vuelve a repetirse con la nueva metodologia
utilizada y los datos de los Censos 2011. Ar-
tigas (54 %), Salto (49 %) y Rivera (45 %) pre-
sentan los valores mas altos de poblacién con
al menos una NBI, mientras que Montevideo
(27 %), Flores (29%) y Colonia (30%) son los
departamentos con menores valores (Calvo
etal.,, 2013:31).

Cuadro 2.Evolucion del IDH en Uruguay

ID-HM IDH
Departamento  Medificado
2005 2005 1991

Montevideo 1 1 ]
Flores 2 2 5
Colonia 3 3 4
Durazno 4 8 6
Maldonado 5 4 3
Florida 6 6 8
Lavalleja 7 7 10
Rocha 8 9 12
San José 9 14 18
Paysandu 10 10 7
Canelones 1 18 15
Soriano 12 1 9
Rio Negro 13 5 5
Treinta y Tres 14 12 14
Salto 15 15 11
Tacuarembé 16 13 13
Rivera 17 19 19
Cerro Largo 18 16 17
Artigas 19 17 16

FUENTE: ELABORADO A PARTIR DE PNUD (2008).

Por lo tanto, no es extrafo concluir que el
Uruguay no es homogéneo en términos de
desarrollo, ya sea que el andlisis se enfoque en
variables econémico-productivas, aproximacio-
nes a la competitividad regional, dimensiones
socioeconoémicas o indicadores como el IDH Yy las
NBI. Pero ademds se puede decir, como se habia
adelantado, que hay caracteristicas estructurales
en esadistribucién dispar del desarrollo en el terri-
torio, con regiones que parecen tener problemas
crénicos de atraso relativo.

Mas adelante mostraremos que tampoco
estas realidades regionales (o departamenta-
les), que se diferencian claramente entre si, son
homogéneas. Esto no hace mas que reforzar la
importancia del enfoque territorial para enten-
der las dindmicas del desarrollo en el pais y, en
segunda instancia, analizar las posibles formas
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Mapa 1. Porcentaje de la poblacion con al menos una NBI por departamento

FUENTE: CALVO ET AL. (2013), CON DATOS DEL CENSO 2011.

de promoverlo, en busca del bienestar de todas
las personas del territorio nacional.

Disparidades regionales
en Uruguay en los ultimos ainos

Disparidades regionales en
dimensiones seleccionadas:
pobreza, ingresos e informalidad

En esta seccién nos concentraremos, con célcu-
los propios basados en las Encuestas Continuas
de Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) para los afios 2008 a 2012, en tres
variables que refieren a los ingresos, la pobreza
y la informalidad.

Los ingresos los consideraremos mediante
un indicador que es el porcentaje que el ingreso
promedio de las personas de un departamen-
to representa del promedio nacional. Esto pude
considerarse, en alguna medida, como unindica-
dor de catch up en términos de ingresos, ya que
permite ver en términos relativos, mas alla de la
evolucién absoluta, si un departamento mejora
respecto a la media nacional o no.

322
35,0
411
452
54,4

La pobreza la medimos por el método del
ingreso (linea INE 2006), con las criticas que esto
conllevay que no trataremos aqui, reconociendo
que de alguna forma se trata también de un in-
dicador de ingresos (o de vulnerabilidad medida
por ingresos).

La informalidad es importante en el analisis
porque cumple una funcidn de relativizar las otras
dos variables de resultados, que refieren a si la
gente tiene mayores ingresos que les permiten
mayor disposicion de bienesy medios materiales,
ya que si eso ocurre en un contexto de informali-
dad, la mejora material se ve cuestionada por su
precariedad. El trabajo informal no reporta cober-
tura de salud ni seguridad social; por insertarse
en el sector no regulado de la economia implica
menos proteccién (o ninguna) del trabajador; en
algunos casos el trabajo por cuenta propia linda
con una estrategia de insercién en el mercado
que no puede hacerse por la viaformal y, en cual-
quier caso, tiene un alto riesgo de inestabilidad.
La informalidad se obtiene por la pregunta de la
ECH que sefnala que el trabajador no aporta a la
seguridad social.

El cuadro 3 muestra los resultados del in-
dicador de ingresos promedio con relacion al
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promedio nacional. Claramente, en todo el pe-
riodo, Montevideo seguido de Maldonado son los
departamentos que registran mayores ingresos
promedio en el pais (los lideres a alcanzar en este
aspecto). Otros departamentos, como Colonia,
Canelonesy Flores, muestran también, en general,
desempenos entre los mejores. Sobre todo en los
ultimos afos se les suma también Florida.

Los departamentos del norte y el noreste del
pais se mantienen en todo el periodo como los
de menores ingresos relativos. Artigas ocupa sis-
tematicamente puestos entre el 17.°y el 19.° del
ranking, con uningreso promedio que oscila entre
el 58% y el 69% del promedio nacional. Cerro

Largo ocupd el lugar 14.° en 2008, pero luego,
para el resto de los aios, se relegé al penultimoy
el ultimo lugar del ranking, llegandoen 2012aun
valor de 67 % del promedio del ingreso nacional.
Tacuarembo oscila en todo el periodo entre el
puesto 15.°y el 17.°, mientras que Rivera lo hace
entre el lugar 14.°y el 18.°. Otros departamentos
que muestran desempenos relativos con rezago,
con un comportamiento oscilante pero que nunca
consolida una tendencia positiva que los lleve a
la mitad superior de la tabla, son Treinta y Tres,
Durazno y Salto.

En los estadisticos descriptivos que muestra
el cuadro 3 se observa que la media del indicador

Cuadro 3. Ingreso promedio de las personas en porcentaje del valor promedio nacional.

indice pais = 100

Departamento 2008 2009
Artigas 58,3 61,0
Canelones 94,5 88,3
Cerro Largo 71,8 69,7
Colonia 86,1 95,2
Durazno 69,9 77,0
Flores 87,0 92,0
Florida 80,4 79,9
Lavalleja 85,8 81,5
Maldonado 93,2 113,3
Montevideo 126,5 124,2
Paysandu 75,8 77,0
Rio Negro 82,7 78,1
Rivera 59,3 69,9
Rocha 82,9 79,2
Salto 72,8 76,5
San José 81,3 80,8
Soriano 86,9 78,8
Tacuarembd 71,2 70,0
Treintay Tres 68,1 73,8
Desvio estandar 151 15,2
Media 80,8 824
v 0,19 0,18
Pais 100,0 100,0

FUENTE: ELABORACION PROPIA BASADA EN LA ECH DEL INE.

2010 2011 2012
58,5 66,1 68,9
88,5 86,0 92,0
65,3 61,6 66,8
97,2 94,6 94,6
68,2 721 80,1
99,3 83,4 92,9
79,7 87,7 93,4
90,2 87,4 89,9
101,2 96,9 102,9
129,7 127,0 121,7
82,3 78,9 79,6
82,0 87,5 86,9
74,6 63,3 71,5
78,0 78,4 81,8
68,7 79,0 75,1
89,1 87,2 88,6
83,4 88,1 82,5
73,8 68,0 71,2
78,6 794 75,5
16,1 14,8 13,3
83,6 82,8 85,1
0,19 0,18 0,16
100,0 100,0 100,0
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para los 19 departamentos tiende a subir en el
periodo; el desvio estdndar aumenta entre 2008
y 2010y baja para 2011y 2012. El coeficiente de
variacién (CV), calculado como el cociente entre
desvio estandary media, se mantiene estable du-
rante el periodo, con una caida en 2012.

El cuadro 4 muestra los resultados del indica-
dor de pobreza (método del ingreso). Se puede
observar que el excelente desempeiio del pro-
medio pais, que pasa de 22,5% de pobreza en
2008a12,4%en 2012 —que ademas, si viéramos
una serie mas larga, sigue una tendencia a la baja
desde que comenzé a crecer el PIB, en 2004—,
también se expresa en muy buenos desempenos
absolutos para cada departamento. Todos mejo-

Cuadro 4. Porcentaje de poblacion pobre

ran, sin excepcion, respecto al punto de partida.
M4s alld de la critica que se puede hacer a esta
metodologia de estimacién de la pobreza, lo cier-
to es que lo que se estd midiendo (dimensién de
ingresos) muestra resultados muy positivos en
su evolucion.

Sinembargo, en términos relativos los resulta-
dos no difieren mucho de lo que ya se ha venido
constatando. Artigas, excepto en 2012, es el de-
partamento mas pobre. Cerro Largo y Rivera son
los que en general siguen a Artigas en términos
de pobreza. Incluso dentro de una tendencia muy
favorable en el periodo, estos departamentos lo
cierran (en 2012) con porcentajes aun altos de
pobreza, entre 15%Yy 18 %.Tacuarembd y Treinta

Departamento 2008 2009
Artigas 36,5 34,5
Canelones 17,2 15,7
Cerro Largo 27,2 25,3
Colonia 15,6 11,5
Durazno 25,6 20,7
Flores 11,6 10,6
Florida 16,5 17,4
Lavalleja 16,4 15,9
Maldonado 9,7 71
Montevideo 25,5 24,0
Paysandu 21,1 23,5
Rio Negro 17,9 17,9
Rivera 33,8 24,6
Rocha 20,0 20,1
Salto 24,9 23,7
San José 16,0 13,1
Soriano 19,2 19,5
Tacuarembo 25,9 24,7
Treinta y Tres 324 25,4
Desvio estandar 74 6,6
Media 21,7 19,7
cv 0,34 0,33
Pais 22,5 20,8

FUENTE: ELABORACION PROPIA BASADA EN LA ECH DEL INE.

2010 2011 2012
37,0 22,0 16,0
14,5 10,5 9,7
253 20,2 14,6

9.3 38 3,4
22,2 12,1 8,5
9,6 9,0 50
15,1 9,5 8,2
16,5 10,5 7.9
8,0 4,2 3,2
21,6 16,8 16,7
15,2 9,7 11,7
14,1 12,3 10,3
21,3 20,4 18,1
15,6 9,8 79
23,2 16,3 11,2
13,0 8,6 6,0
16,2 71 8,0
21,5 18,7 12,0
20,6 15,1 14,0
6,8 54 4,3
17,9 12,5 10,1
0,38 0,43 0,43
18,6 13,7 12,4
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Cuadro 5. Porcentaje de informalidad

Departamento 2008 2009
Artigas 50,6 471
Canelones 35,1 33,6
Cerro Largo 48,1 44,5
Colonia 32,7 32,2
Durazno 36,9 36,0
Flores 35,2 34,6
Florida 354 354
Lavalleja 334 35,0
Maldonado 31,6 29,0
Montevideo 27,4 26,4
Paysandu 33,6 32,1
Rio Negro 31,9 32,9
Rivera 53,4 52,9
Rocha 36,9 43,1
Salto 389 40,5
San José 39,0 35,4
Soriano 40,4 394
Tacuarembd 40,6 40,7
Treintay Tres 384 355
Desvio estandar 6,7 6,5
Media 37,9 37,2
v 0,18 0,17
Pais 333 32,2

FUENTE: ELABORACION PROPIA BASADA EN LA ECH DEL INE.

y Tres son otros de los departamentos que pre-
sentan peores desempefios relativos.

A su vez, este indicador muestra una gran di-
ferencia respecto al de ingresos promedio: Mon-
tevideo aparece como uno de los departamentos
con mayores valores de pobreza, que lo sittan
sistematicamente por encima de la media del pais,
yllega al 2012 con el segundo guarismo més alto
(después de Rivera).

Por otra parte, al igual que en analisis realiza-
dos para otras dimensiones, Maldonado, Colonia,
Floresy San José aparecen entre los departamen-
tos que muestran mejores desempefios, con los
mas bajos porcentajes de pobreza en el periodo
considerado. También destacan Florida y Rocha

2010 2011 2012
46,2 42,3 42,0
33,7 31,5 29,7
50,3 51,0 451
29,5 24,9 24,5
36,6 324 30,4
339 34,5 28,6
34,0 244 28,2
36,6 30,2 29,5
31,0 30,0 24,5
24,6 20,5 19,3
31,0 31,3 32,1
28,2 314 28,1
511 51,9 451
42,3 38,6 34,2
38,7 34,7 359
30,0 29,3 28,9
39,9 38,0 35,1
40,7 411 33,6
341 324 379

73 8,2 6,9
36,4 34,2 32,2

0,20 0,24 0,21
31,7 28,3 26,6

(en este caso, sobre todo al final del periodo), al
tiempo que Paysanduy Rio Negro desmejoran su
posicion hacia el final del periodo (en términos
relativos).

Si se observa qué pasa con el CV, como medi-
da de dispersién, se advierte una evolucién cre-
ciente respecto a la distribucién de la variable
pobreza en el periodo (resultado de que, si bien
el desvio estandar cae, la media cae mas aun).

Como forma de relativizar esta medida de la
pobreza, recordamos el ya mencionado estudio
delas NBI para Uruguay en 2011 —como forma
alternativa de ver pobreza o vulnerabilidad—,
que, como se menciond, muestra que son los
departamentos del norte y el noreste, seguidos

DESARROLLO ECONOMICO Y DISPARIDADES TERRITORIALES EN URUGUAY



Cuadro 6. Disparidades territoriales seguin género. Ailo 2012

Porcentaje Porcentaje

Departamento de pobreza de pobreza
en mujeres  envarones

Montevideo 16,4 17,0
Artigas 16,4 15,5
Canelones 9.8 9,6
Cerro Largo 14,5 14,7
Colonia 3,9 29
Durazno 8,6 8,4
Flores 5,6 4,4
Florida 8,3 8,1
Lavalleja 8,0 78
Maldonado 3,6 2,8
Paysandu 11,6 11,8
Rio Negro 11 9,4
Rivera 19,1 17,1
Rocha 8,0 7,7
Salto 11,3 111
San José 5,7 6,3
Soriano 7.9 8,1
Tacuarembo 12,0 12,1
Treinta y Tres 14,6 13,3

* PRINCIPAL OCUPACION.
FUENTE: ELABORACION PROPIA BASADA EN LA ECH DEL INE.

poralgunos del centro, los que tienen peores in-
dicadores de NBI: Artigas (54,4 % de la poblacion
con alguna NBI), Salto (49,4 %), Rivera (45,4 %),
Tacuarembd (45,2 %), Cerro Largo (44,8 %), Du-
razno (42 %), Paysandu (41,4%) y Treinta y Tres
(41,1 %).

El cuadro 5 muestra el porcentaje de infor-
malidad por departamento, que se calculacomo
el porcentaje de los ocupados que no cotizan
en la seguridad social. En esta medida, si bien
el promedio nacional muestra una evolucién
positiva, con una reduccion de la informalidad
de 33% a 27 % en el periodo, los resultados son
menos auspiciosos que los que muestran la evo-
lucion de los ingresos y la pobreza medida por

Relacion de
ingresos laborales* Informalidad Informalidad
entre mujeres en mujeres en varones
y varones
61,9 18,6 19,9
47,7 47,9 37,8
51,0 294 30,0
49,2 46,9 43,8
51,3 23,2 254
45,9 30,1 30,5
43,6 28,5 28,7
53,3 28,2 28,2
50,6 29,7 29,3
55,2 25,2 24,0
51,0 34,7 30,0
45,7 28,5 27,7
457 47,4 434
46,8 334 349
41,6 39,3 33,3
47,3 30,8 27,4
M, 384 324
46,6 36,7 314
48,2 41,6 353

el método del ingreso. De hecho, también en
cuantoaladispersiéon de este indicador, en la dis-
tribucion entre departamentos el CV revela, con
oscilaciones, una tendencia creciente. Incluso
son varios los departamentos que, aun en 2012,
presentan valores de informalidad cercanos o
superiores al 40 %.

Otravez, Artigas, Riveray Cerro Largo son los
departamentos con peoresindicadores relativos,
y con valores absolutos de informalidad muy
altos, entre el 42% y el 45% en 2012. La infor-
malidad también es altay muestra desempenos
relativos malos en el periodo para Treinta y Tres,
Salto, Tacuarembo, Rocha y Soriano. Esta varia-
ble sefala una especificidad de las economias
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departamentales que tienen frontera —sobre
todo con Brasil, pero también en el litoral con Ar-
gentina—, que introduce otra justificacion de un
enfoque territorial para analizar el desarrollo."

Montevideo, Maldonado y Colonia son las
economias departamentales que exhiben los
mas bajos niveles de informalidad en el periodo
yen 2012 (entre 19%y 25 %).

Como se sefialé al comienzo de esta seccion,
un aspecto que se incorpora al analisis con este
indicador es que una alta informalidad sin duda
puede cuestionar, al menos en parte, los logros
de los indicadores que miden la evolucion del
ingreso de las personas. Esto se debe a que in-
troduce aspectos de vulnerabilidad, ya sefialados,
quereducen en calidad la mejora cuantitativa que
se observa en los ingresos percibidos. Esto es re-
levante, sobre todo si nos preguntamos cudles
son los departamentos que se ven mas afectados
por estas consideraciones. Otra vez, la respuesta
sefala a los del norte y el noreste del pais, que
son los que registran mayor informalidad y menor
progreso en este sentido.

Por otra parte, se puede analizar si hay di-
ferencias en algunas de las variables analizadas
desde una mirada de género. El cuadro 6 expone
algunos resultados para 2012.

En cuanto a la pobreza, no hay diferencias
significativas entre varones y mujeres que se ex-
pliquen por el corte entre departamentos. Son
vélidas las consideraciones generales antes rea-
lizadas, en particular sobre la situaciéon desventa-
josa de la regidn norte y noreste.

Si hay diferencias significativas entre el ingre-
so que obtienen mujeresy varones por el trabajo.
Para todo el pais, el ingreso de las mujeres por su
principal ocupacién laboral en promedio es el
55% delingreso de los varones. Solo Maldonado,
con un 55%, y Montevideo, con un 62 %, estan
en el valor nacional o por encima. Por lo tanto,
hay una diferencia importante con el resto de los
departamentos del interior, en los que el ingreso
laboral enla principal ocupacién muestra un valor
para las mujeres que se sitla entre el 41% vy el
53 % del ingreso de los varones.

La informalidad (ocupados que no aportan a
la seguridad social) es mayor en el empleo femeni-
no que en el masculino en los departamentos del
norte, el noreste y el litoral. La mayor diferencia
se observa en Artigas (10 %), seguido de Treinta

11 EnRodriguez Miranda (2011b) se reflexiona sobre la es-
pecificidad del analisis del desarrollo local en la region
(y localidades) del Uruguay que son frontera con Brasil.

y Tres, Salto y Soriano (6% en cada caso). En el
resto los valores no difieren mucho entre varones
y mujeres; en particular, no muestran diferencias
en los departamentos del sur, el centro y el este
del pais, e incluso en algun caso la informalidad
es levemente mayor en los varones.

Disparidades territoriales
segun algunas tipologias
de areas geograficas

En las comparaciones anteriores se conside-
ré como unidad territorial el departamento. Al
mismo tiempo, se habia advertido de que tales
unidades, aparentemente homogéneas, en rea-
lidad esconden heterogeneidades muchas veces
importantes.

Cuadro 7. Zonificacion de Montevideo
(barrios que comprende cada zona)

Parque Rodo, Punta Carretas, Pocitos,
Buceo, Parque Batlle, Villa Dolores,
Malvin, Punta Gorda, Carrasco.

Zona 1

Centro, Barrio Sur, Corddn, Palermo,
Mercado Modelo y Bolivar, Atahualpa,
Jacinto Vera, Figurita, Larranaga, La
Blanqueada, La Comercial, Tres Cruces.

Zona 2

Ciudad Vieja, Malvin Norte, Carrasco
Norte, Maroiias, Guarani, Flor de
Maronas, Las Canteras, Unién, Villa
Espanola, Cerrito, Aires Puros, Paso

de las Duranas, La Teja, Prado, Nueva
Savona, Capurro y Bella Vista, Aguada,
Reducto, Villa Mufioz, Retiro, Brazo
Oriental, Sayago, Belvedere.

Zona 3

Bafnados de Carrasco, Punta de Rieles,
Bella Italia, Jardines del Hipédromo,
Ituzaing, Castro, Castellanos, Las
Acacias, Casavalle, Piedras Blancas,
Manga, Toledo Chico, Pefiarol,
Lavalleja, Cerro, Casabd, Pajas Blancas,
La Paloma, Tomkinson, Conciliacién,
Nuevo Paris, Tres Ombues, Pueblo
Victoria, Paso de la Arena, Colon
sureste, Abayuba, Colon centro y
noroeste, Lezica, Melilla, Villa Garcia,
Manga rural, Manga, Santiago
Vazquez.

Zona 4

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El mayor riesgo de generalizar se corre al
identificar a Montevideo como una unidad ho-
mogénea. Si bien en la comunmente postulada
dicotomia Montevideo/interior la capital apare-
ce siempre como el lugar privilegiado, conviene
hacer algunas precisiones sobre esa condicion.
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Mapa 2. IDHm (modificado) para los barrios de Montevideo. Aiio 2005

IDH mayor de 0,8
IDHentre de 0,6y 0,8
IDHentrede 0,4y 0,6
IDH entre de 0,3y 0,4
IDH menor de 0,3

01 Ciudad Vieja 17 Marofias y Parque Guarani
02 Centro 18  Flor de Marorias

03 Barrio Sur 19 LasCanteras

04  Cordén 20 PuntaRieles y Bella Italia
05 Palermo 21 Jardines del Hipédromo
06 Parque Rodd 22 ltuzaingd

07 Punta Carretas 23 Unién

08 Pocitos 24 Villa Espafola

09 Buceo 25  Mercado Modelo y Bolivar
10 Parque Batlle y Villa Dolores 26  Castro Castellanos

11 Malvin 27  Cerrito

12 Malvin Norte 28 Las Acacias

13 Punta Gorda 29  Aires Puros

14 Carrasco 30 Casavalle

15 Carrasco Norte 31 Piedras Blancas

16 Bafados de Carrasco 32 Mangay Toledo Chico

FUENTE: INE - CENSO FASE | - 2004 - CENSO 1996.

Siguiendo a Rodriguez Miranda (2011a), se defi-
nieron para Montevideo cuatro zonas o unidades
territoriales, como muestra el cuadro 7. Para esto
se tuvo en cuenta el resultado incluido en PNUD
(2008) sobre el IDH calculado por barrios para
Montevideo (véase el mapa 2), considerando cua-
tro anillos, desde la franja costera hacia la peri-
feria, que mostraban situaciones diferenciadas,
de mejor a peor IDH, con algunos ajustes para
mantener continuidades geogréficas en las zo-
nas definidas. Cabe sefalar que esta clasificacion

Paso de las Duranas 49  LaComercial

Penarol y Lavalleja 50 Tres Cruces

Cerro 51 Brazo Oriental

Casab6 y Pajas Blancas 52 Sayago

La Paloma y Tomkinson 53  Conciliacién

LaTeja 54  Belvedere

Prado y Nueva Savona 55 Nuevo Paris

Capurroy Bella Vista 56 Tres Ombuesy Pueblo Victoria
Aguada 57 PasodelaArena

Reducto 58  Colén Sureste y Abayubd
Atahualpa 59  Colén Centro y Noroeste
Jacinto Vera 60 Lezicay Melilla

Figurita 61 Villa Garcia y Manga Rural
Larrafaga 62 Manga

La Blanqueada
Villa Muioz y Retiro

también obtiene buen respaldo en el reciente-
mente elaborado mapa de las NBI para Monte-
video (véase el mapa 3), con datos del censo de
2011 (Calvo et al., 2013).

Con esta subdivisién de Montevideo en cuatro
zonas se comparard la evolucion de los ingresos
promedio, la pobreza (método del ingreso) y la
informalidad, junto con algunas tipologias co-
munmente usadas, como las localidades de mas
de 5000 habitantes, las localidades de hasta 5000
habitantesy las zonas rurales (poblacién dispersa).
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Mapa 3. Porcentaje de personas con alguna NBI por barrio. Afio 2011

FUENTE: CALVO ET AL. (2013), CON DATOS DEL CENSO 2011.
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Cuadro 8. Ingreso promedio de las personas en porcentaje del valor promedio nacional

Tipologia/area

Interior rural

Localidades del interior de hasta 5000 habitantes
Localidades del interior de mas de 5000 habitantes
Total interior

Montevideo, zona 1

Montevideo, zona 2

Montevideo, zona 3

Montevideo, zona 4

Total Montevideo

Total del pais

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El cuadro 8 muestra que la zona 4 de Monte-
video, los barrios mas periféricos, junto con las
pequenas localidades (de hasta 5000 habitantes),
son las zonas geograficas que presentan en todo
el periodo menores ingresos promedio con rela-
cion alamediadel pais.Lazona 4 de Montevideo
tieneingresos promedio de entreel 70%y el 75 %
del ingreso promedio nacional, mientras que los

2008 2009 2010 2011 2012
83,3% 80,5% 85,4% 82,1% 81,5%
64,4% 64,5% 66,1% 65,8 % 82,7%
83,8% 85,7% 86,7 % 83,8% 86,4%
81,7% 82,8% 82,7% 82,0% 85,5%
230,8% 230,4% 231,2% 214,1% 200,8%
161,4% 158,1% 172,3% 163,7 % 162,9%
120,3% 119,1% 124,0% 116,9% 118,2%
70,4% 69,6 % 73,5% 74,1% 74,4%
126,5% 124,2% 129,7% 127,0% 121,7%
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

de las pequenas localidades eran de entre 64 %y
66 % hasta 2011, ya que en 2012 mejoraron sen-
siblemente, alcanzando un 83 %.

El cuadro 9 muestra la situacién en cuanto a
la pobreza medida por los ingresos. En el perio-
do considerado, también la pobreza tiene mayor
incidencia en lazona 4 (periferia) de Montevideo,
seguida de las pequenas localidades del interior.
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Cuadro 9. Porcentaje de poblacién pobre

Tipologia/area

Interior rural

Localidades del interior de hasta 5000 habitantes
Localidades del interior de mas de 5000 habitantes
Total interior

Montevideo, zona 1

Montevideo, zona 2

Montevideo, zona 3

Montevideo, zona 4

Total Montevideo

Total del pais

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
Cuadro 10. Porcentaje de informalidad

Tipologia/area

Interior rural

Localidades del interior de hasta 5000 habitantes
Localidades del interior de mas de 5000 habitantes
Total interior

Montevideo, zona 1

Montevideo, zona 2

Montevideo, zona 3

Montevideo, zona 4

Total Montevideo

Total del pais

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Sin embargo, la mejora del indicador en las pe-
quenas localidades es notable, al pasar de casi
28% de pobreza en 2008 a 11 % en 2012.

Para el 2012, entre un 10% y un 12 % de po-
breza se observa en las localidades del interior
—interior urbano, segun clasificacién del INE—y
lazona 3 de Montevideo. La pobreza es muy baja
en las zonas 1y 2 de Montevideo y en las zonas
rurales (poblacién rural dispersa).

Aun en el marco de la tendencia general po-
sitiva, la zona 4 de Montevideo continta con casi
un tercio de su poblacion en situacién de pobreza.
Esto marca un problema localizado, que puede
relacionarse muy bien con las dindmicas de segre-

2008 2009 2010 2011 2012
22,4% 17,8% 6,2% 6,0% 41%
27,9% 21,7% 23,8% 16,2% 10,7 %
19,5% 16,3 % 16,4 % 12,1% 10,1%
20,7 % 17,1% 16,8 % 11,6% 9,5%
2,2% 2,2% 1,3% 1,5% 0,9%
59% 5,0% 4,7% 2,7% 2,8%
17,0% 16,0 % 152% 13,4% 11,9%
45,3% 41,1% 41,2% 33,5% 32,4%
24,0% 22,1% 21,6% 16,8 % 16,7 %

22,5% 20,8% 18,6 % 13,7% 12,4%

2008 2009 2010 2011 2012
31,2% 30,8% 30,7% 33,6% 30,4%
41,3% 43,5% 40,9% 39,4% 36,4%
38,4% 36,8% 36,0% 33,5% 31,4%
37,8% 36,8% 36,3% 34,0% 31,8%
16,2% 14,3% 13,5% 11,0% 9,0%
18,2% 16,4% 15,1% 13,0% 9,6%
25,6% 25,1% 23,3% 19,6 % 18,8%
38,5% 37,5% 352% 31,2% 29,7%
27,4% 26,4% 24,6 % 20,5% 19,3%

33,3% 32,2% 31,7% 28,3% 26,6 %

gacion residencial y exclusion social que vienen
ocurriendo en Montevideo desde hace algunas
décadas. Este problema es sefialado y analizado en
Veiga (2010:53-72) y enVeigay Rivoir (2001, 2008).

Como se sefnala en Kaztman (2010), en re-
ferencia a la dimension espacial de la cohesion
social en América Latina, estos procesos de segre-
gacion residencial y su l6gica de exclusién —del
mercado de trabajo formal, de los servicios, de
aquellas redes sociales que permiten oportuni-
dades de mejora de ingresos y ascenso social—,
que afectan a cada vez mas personas, quienes
ademads siguen aspirando a un acceso pleno asus
derechos sociales (en el marco de democracias

47




que se consolidan y con ellas el discurso de los
derechos para todos porigual), son un problema
mayusculo que erosiona fuertemente la calidad
de las relaciones sociales en las ciudades.

El cuadro 10 muestra la evolucién de la in-
formalidad en las tipologias de dreas geograficas
analizadas. Como cuando se analizaron los depar-
tamentos, los resultados en términos de reduc-
cion de lainformalidad no son tan buenos. Como
se habia indicado, en el pais se pasé de un 33%
de informalidad en 2008 a un 27% en 2012. Sin
embargo, para 2012 la informalidad en el interior
promediaba casi 33%, y 36 % para las pequefas
localidades, al tiempo que, a pesar de un promedio
general de 19% para Montevideo, en suzona 4 se
observaba casi un 30 % de informalidad.

Otra vez, podemos sefalar que en términos
de desarrollo estos datos preocupan y limitan un
poco la buena noticia de lasimportantes mejoras
enlosingresos promedioy en la pobreza medida
por el ingreso. Pero ademds, estos datos varian
segun el recorte geografico que se maneje. En
particular, las zonas periféricas de la ciudad de
Montevideo y las pequenas localidades del in-
terior son las que presentan peores condiciones,
cuestion que también se observaba con los indi-
cadores de ingresos en términos relativos (a pesar
de las mejoras en valores absolutos).

Disparidades
en la escala subdepartamental

Si bien el analisis anterior muestra las disparida-
des observables entre departamentos, haciendo
muy evidente una situacion de atraso relativo en
el norte y noreste del pais y algunas regiones del
centro, también hay que sefalar que los depar-
tamentos presentan importantes heterogeneida-
des en términos de desarrollo.

El pais ha avanzado hacia un tercer nivel de
gobierno: los municipios. A pesar de las debilida-
des que tiene el actual sistema (tema que se trata
mas adelante), se vuelve cada vez mas pertinente
afinar la lupa territorial para analizar las dinamicas
de desarrollo del pais, de modo de contribuir a
un verdadero desarrollo territorial en el sentido
que planteaba la definicién incluida en el primer
capitulo. Es decir, como proceso orientado, y por
lo tanto un proyecto, con el objetivo de mejorar
la calidad de vida de la comunidad que habita
un territorio especifico, para lo que, ademas del
departamento, hoy también se cuenta como he-
rramienta administrativa, politica e institucional
con el municipio.

Por otro lado, no solo las regiones desfavoreci-
das muestran departamentos que no tienen igua-
les condiciones de atraso relativo en su interior.
También, como sefalaVeiga (2010), incluso los de-
partamentos que han tenido mayor crecimiento
y desarrollo (reciente e histéricamente), basados
enladiversificacion de su actividad econdmica, su
posicién favorable en el esquema de economias
de aglomeracién en el pais y el desarrollo de su
capital humano y social, también muestran im-
portantes desigualdades internas. Montevideo,
como ya se vio, resulta el caso mas claro.

Para Montevideo mantenemos la division del
territorio en las cuatro zonas ya referidas. Para el
interior, con el objeto de aproximar mejor unida-
des deanalisis subdepartamentales que refierana
una escala local, se utiliza una base construida con
microdatos de las ECH para el trienio 2008-2010,
integrando en forma compatible las encuestas
de cada afio. De este modo se obtiene una base
que permite calcular valores promedio de cada
variable para dicho periodo.'?

La referida base fue elaborada para un estudio
solicitado por el Programa Uruguay Integra de
la OPP, con el objetivo de construir un indicador
de cohesidn territorial en escala local, el que se
invita a veren Rodriguez Miranda (2011a). En este
caso, lo que se busca es aportar evidencia de que
la especificidad local importa para considerar
las disparidades en términos de dimensiones
socioecondmicas que aproximen el desarrollo
econdémico y social; por ende, demostrar que es
necesario construir miradas regionales que ten-
gan en cuenta la dimension propiamente local
del desarrollo. Esta dimensién no queda del todo
bien contemplada en los andlisis realizados sobre
la base de la mirada departamental, en las com-
paraciones entre Montevideo y el interior, ni en
los agrupamientos sectoriales segun el tamano
de las localidades o la condicién de ruralidad o
urbanidad segun los criterios del INE.

12 Las ECH son anuales y tienen una representatividad
territorial que permite la desagregacion por departa-
mentos y segun algunas areas geograficas dentro de
ellos —como capitales, algunas ciudades de cierto
tamano y el resto del departamento— (véase Goye-
neche, Perea y Zoppolo, 2011). Sin embargo, compa-
tibilizando y reponderando las encuestas de varios
anos se puede elaborar una Unica base con una des-
agregacion territorial subdepartamental que permite
aproximar con representatividad adecuada dentro del
departamento localidades, areas rurales o agrupacio-
nes de localidades que tienen continuidad geogréfica.
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A partir de la base para el trienio 2008-2010
se definieron unidades territoriales locales o sub-
departamentales (para mayor detalle véase Rodri-
guez Miranda, 2011a)y se elaboraron indicadores
que dan cuenta de varias dimensiones del desa-
rrollo econémico y social, los que se describen a
continuacion:

« ing1: porcentaje que representa el ingreso pro-
medio de las personas del territorio en relacién
con el valor promedio para el pais.

+ pob06: porcentaje de personas pobres en la po-
blacién del territorio (metodologia con linea de
pobreza INE 2006).

« ind06: porcentaje de personas indigentes en la
poblacién del territorio (metodologia con linea
de pobreza INE 2006).

- inform: porcentaje de la poblacion ocupada que
es informal (trabajo no registrado en el BPS).

« terc_univ: porcentaje de la poblacién de 25 a
65 afos que completd secundaria y/o cursa es-
tudios superiores.

«  sec_utu: porcentaje de la poblacién de 25 a 65
afnos que completd primariay/o alcanzé estudios
secundarios/superiores.

« anos_edu: anos promedio de estudio de la po-
blacién de 12 afios y mas.

« geny: porcentaje que representa el ingreso la-
boral promedio de las mujeres considerando la
ocupacién principal, en relaciéon con el mismo
ingreso promedio para los varones.

« ta:tasadeactividad (porcentaje de la poblacion
en edad de trabajar que trabaja o busca trabajo).

+  td:tasa de desempleo (porcentaje de las perso-
nas desocupadas en el total de la PEA, poblacién
en edad de trabajar que trabaja o busca trabajo).

A partir de esos indicadores se realiza un
ejercicio de analisis de cluster para determinar
posibles tipologias de territorios que puedan
responder a la consideraciéon de especificida-
des locales. Es importante dejar claro que no
se pretende una propuesta de regionalizacién
del pais. Lo que se quiere probar es un ejercicio
alternativo de construccion de una mirada y

una interpretacion de las dindmicas socioeco-
némicas locales desde abajo (desde lo local) y
no desde arriba (lo nacional). Es decir, en vez de
definir primero categorias agregadas (por ejem-
plo, zonas rurales, pequefas ciudades, ciudades
intermedias o grupos de departamentos a modo
de regiones) a partir de las cuales luego inferir
especificidades locales —es decir, comporta-
mientos homogéneos dentro de cada categoria
previamente confeccionada—, se trata de partir
de las especificidades territoriales locales para
luego conformar agrupaciones que tengan al-
gun sentido para analizar comportamientos mas
agregados.

Por supuesto, el ejercicio realizado tiene limi-
tacionesimportantes deinformaciény, enalguna
medida, construcciones subjetivas y condicio-
nadas por los datos disponibles. No obstante, el
criterio seguido para identificar unidades territo-
riales locales fue el de maximizar la posibilidad de
desagregacion territorial de informacién con los
datos disponibles (dado que se mantuviera una
representatividad aceptable de lainformacién),'
para luego agrupar las unidades con la técnica
estadistica de clusteres, sin forzar previamente
ninguna categoria (para que los datos hablen
por si mismos).

El punto es que, si la especificidad local im-
porta (la dimension territorial local), las tipolo-
gias o agrupaciones obtenidas por este ejercicio
deberian tener alguna capacidad de cuestionar,
en alguna medida, el poder explicativo de las uni-
dades administrativas departamentales y/o de los
criterios estadisticos que definen cortes iguales
para todo el pais, ya sea a través de umbrales de
poblacién (como las localidades menores o mayo-
res de 5000 habitantes) o por criterios sectoriales
(como las zonas rurales y lo urbano).

El ejercicio en cuestion consistié en un ana-
lisis de cluster por particién del tipo k-means. Se
definieron 10 grupos, luego de probar otras al-
ternativas y de analizar las diferencias entre las
agrupaciones obtenidas. Los grupos formados
se pueden ver en el cuadro 11.

13 Considerando la cantidad de casos que caen en la
muestra de cada unidad territorial de la base 2008-
2010y una ocurrencia de un evento dicotémico (con
p=0,5) —por ejemplo, si una persona es pobre o
no—, con un nivel de confianza del 95 %, para la ma-
yor parte de las unidades territoriales definidas se es-
tima un error no superior al £3% (el 50 % tiene error
menor de 2,4 %, en algunos casos se encuentra entre
3%y 4%y solo enun caso llega al 5%).
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Cuadro 11. Unidades territoriales «locales» agrupadas segun indicadores socioeconomicos
seleccionados para Uruguay, 2008-2010

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Zonas rurales y pequenas localidades del norte y noreste del pais. Artigas rural. Cerro Largo rural. Pequefas
localidades de Salto. Pequenas localidades de Tacuarembd. Rivera rural. Tacuarembo rural. Tranqueras.

Barrios costeros del sureste de Montevideo de nivel socioecondmico alto. Zona 1 de Montevideo.

Zonas metropolitanas y localidades intermedias y pequefas diversas. Area Metropolitana (noreste). Bella
Unién y otras. Castillos y otras. Chuy. Ciudad del Plata. José Pedro Varela. Lascano. Paso de los Toros. Pequefias
localidades de Canelones. Pequenas localidades de Colonia. Pequefias localidades de Maldonado. Pequefias
localidades de Rocha. Pequenas localidades de Soriano. Sarandi del Yi. Sarandi Grande. Zona 4 de Montevideo.

Pequenas localidades del oeste, centro, norte y noreste del pais. Belén y otras. Pequenias localidades de Artigas.
Pequenas localidades de Cerro Largo. Pequeiias localidades de Durazno. Pequenas localidades de Flores.
Pequenas localidades de Florida. Pequenas localidades de Lavalleja. Pequenias localidades de Paysandu. Pequerias

localidades de Rivera. Pequenas localidades de Rio Negro. Pequenas localidades de Treinta y Tres. Rio Branco.

Grupo 5 - .
P Rocha rural. Soriano rural. Treinta y Tres rural.

Grupo 6

Zonas rurales del suroeste y sureste del pais. Colonia rural. Flores rural. Maldonado rural. Rio Negro rural.

Zonas rurales del sur, centro y litoral norte del pais. Canelones rural. Durazno rural. Florida rural. Lavalleja
rural. Paysandu rural. Pequefas localidades de San José. Salto rural. San José rural.

Capitales departamentales y ciudades intermedias costeras. Canelones y otras. Carmelo. Colonia del

Grupo 7

Sacramento. Costa de Oro (oeste). Durazno y otras. Florida. Fray Bentos y otras. La Paloma y otras.
Maldonado y otras. Mercedes. Nueva Helvecia y Colonia Valdense. Paysandu y otras. Piridpolis y otras. Rocha.

Salto y otras. San José de Mayo y otras. Santa Lucia y otras. Treinta y Tres y otras.

Grupo8 Ciudad de la Costa. Zona 3 de Montevideo.

Capitales departamentales y ciudades intermedias del sur, este y oeste. Artigas y otras. Cardona y Florencio

Grupo 9

Sanchez. Costa de Oro (este). Dolores y otras. Guichdn, Juan Lacaze y otras. Libertad y otras. La Paz-Las Piedras-
Progreso. Melo y otras. Minas y otras. Nueva Palmira. Pan de Azticar y otras. Pando y otras. Rivera y otras. Rosario-

Tarariras. San Carlos y otras. San Ramén. Tacuarembd y otras. Trinidad. Young.

Grupo 10  Punta del Este y otras. Zona 2 de Montevideo.

Notas: 1) Las unidades territoriales pueden referir a una localidad, un conjunto de localidades o a la poblacion rural dispersa del departamento. Por mayores
detalles puede consultarse el documento Rodriguez Miranda (2011a), que utiliza la misma base de datos y las mismas unidades territoriales, en el marco de otro
tipo de analisis. 2) Cuando una localidad incluye luego de su nombre la frase «y otras», quiere decir que considera barrios o aglomeraciones urbanas periféricas
(por ejemplo, Treinta y Tres y otras incluye la capital departamental junto con Villa Sara y El Ejido de Treinta y Tres).

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El cuadro 12 muestra los valores medios de los
indicadores para cada grupo o clister en relacién
con el valor promedio para el pais, y sefala para
cada indicador si el grupo tiene un desempeno
superior o inferior alamedia nacional, de acuerdo
ala tabla de referencia del cuadro.

En primer lugar, un resultado muy relevante es
que se confirma, en términos generales, el mejor
posicionamiento relativo de los departamentos
del sur, este y litoral oeste sobre los del norte y
noreste (y algunos del centro). Sin embargo, sin
contradecir ese resultado, el ejercicio cumple con
el objetivo de permitiridentificarimportantes di-
ferencias y matices en ese diagnoéstico global a
escala departamental.

Un primer aspecto, que confirma lo ya antes
analizado, es la heterogeneidad de Montevideoyy,
en particular, la situacion desfavorable de lazona
4 (periferia), que se asimila a la situacion de varias

ciudades del interior de tamafio intermedio, al-
gunasen la propia area metropolitana capitalina.

Un segundo aspecto es que se identifican al-
gunas localidades menores que presentan situa-
ciones de rezago econémico y social, incluso en
departamentos como Maldonado y Colonia, que
como departamentos en su conjunto muestran
muy buenos indicadores y excelentes posiciones
relativas en el contexto pais.

Asuvez, como se podia esperar, lo rural no es
homogéneo en todo el pais, ademas de que no
siempre se corresponde con los territorios mas
pobres o en situacién mas critica. Después de la
periferia de Montevideo (zona 4), en general, las
pequenas localidades son las que podrian seguir
en términos de rezago relativo, y no las areas ru-
rales (entendidas como zonas de poblacién dis-
persa). Pero esto tampoco es una regularidad que
se cumpla al 100%, como muestra el ejercicio
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Cuadro 12. Valores medios de los indicadores en relacién con el valor medio pais, para cada
grupo de territorios, en el periodo 2008-2010 (1 = promedio pais)

ing1

pob06 1,14 154 1,06 089 0,33
ind06 1,00 095 058 046 0,30
inform 147 130 125 1,18 084
terc_univ 018 024 037 056 031
sec_utu 0,41 0,61 083 093 054
anos_edu 073 078 086 092 0,79
geny 058 067 083 092 057
ta 095 088 095 098 1,03
td 057 1,03 105 102 039

Indicadores con una escala

Referencia positiva (mas es mejor;
ejemplo: ingreso)

o
N. fdegrupo/ 1 4 3 5 7 2 10 Total pais
Indicador

059 058 072 082 087 1,01 088 2,31 1,29 1,84 1,00

022 0,76 0,0 057 0,16 1,00
023 038 003 023 0,04 1,00
072 1,07 045 086 048 1,00
034 079 326 149 237 1,00
062 105 142 122 1,38 1,00
084 09 144 113 1,32 1,00
062 105 09 108 1,50 1,00
1,11 098 099 106 1,01 1,00
034 1,08 075 089 085 1,00

Indicadores con una escala
negativa (menos es mejor;
ejemplo: pobreza)

Desempeno muy inferior

. Menos de 75 % Mas de 125%
al promedio
Desempenio inferior al promedio De 75% a 95% De 125% a 105 %
Desempenio en el promedio Mas de 95 % Menos de 105%

0 superior

Nota: Los nimeros de los grupos corresponden a los que se generaron con el software al aplicar el analisis (SPSS), y el ordenamiento de los grupos en las columnas
de la tabla se realizo tratando de seguir un orden de peor a mejor desempefrio relativo en los indicadores, en términos generales.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

realizado, ya que las zonas rurales y pequefas
localidades no presentan igual situacién en todas
las regiones del pais.

Por otra parte, los resultados de agrupaciones
entre dreas rurales (poblacion dispersa) y peque-
fAas localidades, como sucede en los grupos 1y 6,
cuestionan la definicion de lo rural como lo referido
Unicamente a poblacion dispersa. Teniendo en
cuenta algunos estudios previos (Rodriguez Mi-
randa, 2011¢; Riella y Mascheroni, 2006; Pifeiro y
Cardeillac, 2010; Rodriguez Miranday Sienra, 2008;
entre otros) y los enfoques sobre el desarrollo te-
rritorial rural (Saraceno, 1997, 2005; Schejtmany
Berdegué, 2004), se puede decir que las pequenas
localidades (menos de 5000 habitantes) situadas
en regiones interiores del pais (lejos de grandes
aglomeraciones urbanas y zonas metropolitanas)
integran, junto con las zonas de poblacién rural

dispersa, espacios de desarrollo rural-urbano. Es
decir que en algunas regiones las pequenas loca-
lidades y las zonas rurales podrian conformar un
mismo sistema socioeconémico. Los resultados
de este ejercicio podrian estar respaldando esto.

Al respecto, se observa que las zonas rurales
y las pequenas localidades del norte y noreste
(grupo 1) se encuentran entre los territorios que
muestran mayores rezagos relativos en términos
socioeconédmicos —con altos niveles de pobreza
e informalidad y bajos niveles de ingresos, en el
contexto nacional—. Situacién muy similar pre-
sentan las pequenas localidades del oeste, centro,
norte y noreste del pais (que conforman el grupo
4). Otra situaciéon muy distinta es la de las zonas
rurales del sur, suroeste y sureste del pais, ademas
del litoral norte y algunas zonas del centro (gru-
pos 5y 6). En estos casos se registran muy bajos
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niveles de pobreza e informalidad en el contexto
nacional, asi como niveles de ingresos superiores
o similares al promedio del pais.

Por lo tanto, no se puede generalizar sobre
el medio rural. Por el contrario, hay que analizar
con mas cuidado de cual regién del pais se estd
hablando; no es lo mismo situarse més hacia el sur
o mas hacia el noreste. En segundo lugar, el andlisis
del medio rural probablemente deberia incluir a
las pequenas localidades interiores insertas en la
misma realidad social y productiva que se asocia
con lorural (no serfa el caso de localidades del rea
metropolitana o muy relacionadas con grandes
aglomeraciones urbanas), lo que permitiria abor-
dar en forma mas correcta el espacio de relaciones
socioecondmicas relevante para el desarrollo en
estos territorios. Esto es muy pertinente en un pais
enelquelapoblacion es bdsicamente urbana, pero
que en el interior articula su vida y trabajo con la
producciéon en el medio rural, en buena parte lo-
calizando su residencia en pequenas poblaciones.

Dicho lo anterior, también surgen especifici-
dades que diferencian condiciones de desarrollo
entre loruraly lo urbano (considerando, otra vez,
lo rural con inclusién de las pequeias localida-
des interiores). Es decir que, en alguna medida, el
corte sectorial también sigue siendo importante.
Esto queda en evidencia si se comprueba que los
grupos 1y 4 comparten con losgrupos 5y 6 situa-
ciones muy similares de atraso relativo respecto
ala media nacional en los indicadores de educa-
cién y de género. Por lo tanto, las zonas rurales
y de pequefias localidades interiores muestran
en todo el pais una especificidad que determina
mayores dificultades para el desarrollo educativo
y laigualdad de género.

Por otra parte, el grupo 3 se conforma con
diversas localidades intermedias y pequefas del
interior junto con la periferia de Montevideo (zona
4) y varias localidades de la zona metropolita-
na. Por ende, este grupo muestra un conjunto
de territorios que en principio parecen bastante
heterogéneos, pero que tienen en comun el estar
situados entre los que presentan peores indica-
dores de desarrollo relativo en el pais. Esta agru-
pacion, por lo tanto, llama la atencién sobre el
hecho de que ciudades del interior que tienen un
tamano medio para el Uruguay pero estén aleja-
das del drea metropolitana, como Castillos o Bella
Unidn, o incluso algunas localidades menores,
presentan similares condiciones socioeconémicas
(y de rezago relativo) que los barrios de la perife-
ria de Montevideo y las ciudades metropolitanas
(periféricas), como Ciudad del Plata.

También el ejercicio realizado muestra que
las capitales departamentales, junto con ciertas
ciudades intermedias (en la escala uruguaya), se
agrupan en dos clusteres diferentes: los grupos
7'y 9. En particular, el grupo 7 muestra mejores
indicadores y un perfil de ciudades y capitales
que tienen en comun el hecho de ser costeras (rio
Uruguay, Rio de la Plata o costa atléntica), salvo
alguna capital del centro del pais.

En definitiva, el ejercicio realizado demuestra
que es relevante considerar la escala propiamente
local para pensar en tipologias agregadas que den
cuenta deregularidades regionalesy/o sectoriales.
Hacer esto podria mejorar el entendimiento de las
caracteristicas particulares de las diferentes dinami-
casdedesarrollo en el territorioy, en consecuencia,
permitir disefar mejores politicas para promoverel
desarrollo local y regional en el Uruguay.

Evidencia sobre divergencia/
convergencia territorial de
ingresos en 1989-2010

Consideraciones sobre los analisis
de «convergencia» y la aplicacion
a Uruguay, 1989-2010

En los trabajos empiricos mas recientes que bus-
can explicar el diferente desarrollo relativo entre
regiones predominan los estudios que toman
el enfoque de la convergencia, utilizando el he-
rramental de los trabajos pioneros en el tema,
como los de Barro y Sala-i-Martin (1991, 1992).
Laidea por detras del planteo de la convergencia
es que un conjunto de economias regionales,
si poseen los mismos pardmetros estructurales,
convergeran en el largo plazo a un estado esta-
cionario comun. La convergencia se da porque
las economias que parten de niveles mas altos de
ingreso crecen a tasas menores y las que parten
de nivelesiniciales bajos deingresos crecen a ta-
sas mayores, dado que el crecimiento es mas bajo
a medida que se acercan al estado estacionario.
Si no se verifica la convergencia, entonces pue-
den existir factores estructurales que determinen
diferentes trayectorias en las diversas economias
regionales y, por lo tanto, la brecha entre aque-
llas que parten de niveles superiores y las que
parten de niveles inferiores de ingresos puede
mantenerse o incluso aumentar (divergencia).
En nuestro caso, por no disponer de la variable
PIB departamental en todo el periodo 1990-2010,
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consideraremos la hipotesis de convergencia en
términos de ingreso per capita de los hogares. Por
otra parte, en el caso de Uruguay se ha verificado
que la estimacion delos ingresos de los hogares es
una mejor medida del diferente desarrollo relativo
entre departamentos en lo que refiere a la dimen-
sion de posibilidades materiales (bienes), ya que
las estimaciones disponibles de PIB per cépita
(que solo llegan al aflo 2006) muestran algunos
problemas, sobre todo en los departamentos de
Montevideo, Canelones y San José, debidos a la
existencia de una economia interdepartamentos
de légica metropolitana y un criterio de asigna-
cién de la generacion de PIB departamental (lo
que castiga a los departamentos de Canelones
y San José). Pero también se pueden observar
diferencias en el desempeno relativo de otros
departamentos, segun se consideren ingresos
o PIB, debidas a las diferencias entre el lugar de
residencia de las personas (que se asocia con el
ingreso) y el lugar de generacién de la riqueza
(que se asocia con el PIB). Esto ya fue planteado
en PNUD (2005: 62-64).

De acuerdo con los modelos de convergencia,
en general, se plantea la siguiente ecuacion:

In (ﬂ) =a+BIn(y—1)+ uiy

Yit—1
Donde
t=1989,..,2010

Y, .es el ingreso per capita de los hogares en el
momento t del departamento .

Y., es el ingreso per capita de los hogares en el
momento t-1.

Esta ecuacion muestra unarelacion entre una
aproximacion a la tasa de crecimiento logaritmica
del ingreso per cépita de los hogares entre ty t-1
y los niveles de ingreso en el momento t-1. Si el
8 es negativo, entonces hay convergencia, dado
que la relacién entre la tasa de crecimiento de un
departamento es inversa respecto del nivel inicial
de ingresos que presenta en el periodo.' Si el 8
es positivo, entonces hay divergencia, ya que a

14 Para periodos no demasiado largos el coeficiente 8
(en la forma lineal de la ecuacién) puede interpretar-
se como una buena aproximacién a la velocidad de
convergencia. En periodos muy largos puede haber
diferencias entre la estimacion del pardametro en la
forma lineal de la ecuacion y la estimacién en su ver-
sion no lineal (Ruiz Ochoa, 2010: 10).

mayores niveles iniciales de ingreso se dan mayo-
res tasas de crecimiento promedio en el periodo
y, por el contrario, a menores niveles iniciales de
ingreso, menores tasas de crecimiento.

Hasta aqui el concepto de convergencia pre-
sentado es absoluto. Este concepto se relativiza
con el de convergencia condicional. A la misma
ecuacioén se leagregan variables explicativas, que
se recogen en la matriz X, las que, por ejemplo,
pueden referir a factores institucionales, edu-
cativos, geograficos y de otra indole, que estan
explicando diferencias entre territorios que no
permiten que exista convergencia. En la medida
en que se opere sobre esos factores, entonces
se podrd obtener una convergencia condicional.
Todas las variables se expresan en logaritmos.

In (%) =a+BIn(y—1) +7Xi +uis
it—1

Los estudios internacionales ofrecen resultados
variados. De los muchos que hay, mencionamos
solo algunos. Ciertas explicaciones de divergencia
en linea con el enfoque neoclasico se enfocan en
diferencias de productividad (Martin Rodriguez,
1999, para Espana) o en lafalta de movilidad de los
factores, tanto capital como trabajo (migraciones
internas), incluyendo explicaciones relacionadas
con la oferta de vivienda y sus precios (Ganong y
Shoag, 2012, para Estados Unidos). Otros traba-
jos encuentran convergencia condicionada rela-
cionada con factores estructurales que refieren a
aspectos como la educacion y diferentes medi-
ciones del capital humano (Franco, 2008, para los
departamentos colombianos; Ramos et al., 2010,
para las provincias en Espafia) o explicaciones que
correlacionan positivamente el ingreso con facto-
res como la urbanizacién, el transporte y el alfa-
betismo y negativamente con cuestiones como el
peso de laagriculturaen elempleoregional (Vilalta,
2003, para los estados de México). Otros trabajos
encuentran convergencia, pero extremadamente
lenta e incluso declinante en el tiempo, por lo que
sugieren utilizar instrumentos de politica (como
la fiscal) para promover un crecimiento regional
mas equilibrado (Ruiz Ochoa,2010, para México).

Resultados para Uruguay: 1989-2010

Para el caso de Uruguay se considera el periodo
1989 a 2010 y se toman promedios trienales de
las variables, a fin de evitar distorsiones por fluc-
tuaciones de corto plazo en los ingresos de los
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departamentos y poder incluir efectos fijos por
departamento.” Lo que se quiere testear es si
el crecimiento del ingreso per cépita de los de-
partamentos, tomado como promedio trienal,
se relaciona negativamente (0 no) con el nivel
de ingreso per cépita de los departamentos al
inicio de cada trienio, y cémo afectan a esa rela-
cion otras variables explicativas (que pueden dar
la condicionalidad a la convergencia).
La ecuacion que se estima es la siguiente:

gt =0 + BIn(yi—2) + v XJ + uiy

Siendo,

t=1992,.,2010

i=1,...19 (departamentos)

g, = promedio trienal en tde In (y, /y, ) para t,
t-1, t-2.

Y, ., = ingreso per capita de los hogares en el mo-
mento t-2, es decir, al inicio de cada trienio.

X*= matriz de variables explicativas calculadas
como promedios trienales (t, t-1, t-2).

Para testear la hipotesis de convergencia con-
dicional’® se incorporaron como variables explica-
tivas una de capital humano (el promedio de afios
de educacion formal de la poblacion de 25 a 60
anos, con fuente en las ECH del INE), el porcentaje
de poblaciéon pobre (con fuente en las ECH), varia-
bles dummy parareflejar el efecto frontera (valor 1
si el departamento tiene fronteray 0 sino) con Ar-
gentinay con Brasil, y un indicador de capacidad
productiva del suelo (indice CONEAT promedio
departamental). El modelo de datos de panel es
estimado con efectos fijos (por departamento).””

15 Si se tomara en el término del 8 el valor del ingreso
al inicio de todo el periodo analizado y quedara fijo
por departamento, no se podria incluir efectos fijos
por problemas de multicolinealidad. Al usar en cada
momento t para el término del B el valor del ingreso
en t-2 (inicio del trienio) se soluciona ese problemay
es posible introducir efectos fijos por departamentos
que recojan las especificidades de cada territorio per-
mitiendo una mejor explicacion de la evolucién de
las variables de ingreso y explicativas en el tiempo, es
decir, intraindividuos (within).

16 Se testeo la hipotesis de convergencia absoluta y no
se encontrd un buen ajuste del modelo, ya que, si bien
el B es significativo, su coeficiente es préximo a cero y
el modelo en su conjunto no es explicativo (R? de 1%).

17 Eltest de Hausman indica que es apropiado usar efec-
tos fijos. Por otro lado, por el tipo de modelo corres-
ponde efectos fijos, ya que permite captar las caracte-
risticas especificas de cada individuo (departamento)
y asi explicar la variacion en el tiempo de la relacion

Todas las variables se expresan en logaritmo. La
estimacion muestra un 3 significativoy con signo
negativo, que indica convergencia condicional, y
son significativas las variables de capital humano
con signo positivo y de pobreza con signo nega-
tivo. Es decir que la convergencia es condicional
aun buen desempeiio en términos de capital hu-
mano y se afecta negativamente por elevados
porcentajes de pobreza en la poblacién. Las otras
variables explicativas no mostraron significacion.

A su vez, con las mismas variables, se estimé
otro modelo por el método de errores estdndar
corregidos para panel (PCSE, eninglés), para evitar
ineficiencia en las estimaciones debida a proble-
mas de autocorrelacion y heteroscedasticidad.’®
Se estimé un modelo PCSE con variables dummy
por departamento (efectos fijos) y otro que, adi-
cionalmente, incluye efectos temporales (varia-
bles dummy por afio).

Los resultados se resumen en el cuadro 13.

Los resultados en todas las estimaciones son
consistentes con el hallazgo de convergencia con-
dicional (8 negativo), con efecto positivo del capi-
tal humano y negativo de la pobreza (estadistica-
mente significativos). Es interesante observar que
en los modelos que corrigen posibles ineficiencias
en las estimaciones se obtiene un S menor, es decir,
un menor peso del nivel inicial de ingreso (por lo
que se castiga menos el crecimiento de los de-
partamentos que ya parten de niveles altos y, a
la inversa, es menor el efecto que favorece que
existan mayores tasas de crecimiento a menores
niveles de partida inicial, por lo que la velocidad
de convergencia aumenta). La variable pobreza
también reduce el valor de su coeficiente al estimar
por el método de PCSE, incluso en forma mayor
que el B. Sin embargo, el coeficiente de la varia-
ble de capital humano en todas las estimaciones
mantiene suimportanciay, en términos relativos a
los valores de los otros coeficientes, por el método
de PCSE aumenta su peso en la explicacion (con
incidencia positiva) sobre la tasa de crecimiento
del ingreso en el periodo observado.

entre las variables de interés (within, intraindividuo),
para ver si hay o no convergencia.

18 Se realizaron pruebas para testear heteroscedastici-
dad (likelihood-ratio test) y autocorrelacion (test de
Wooldridge) y se hallaron problemas de autocorre-
lacion que afectan la eficiencia de las estimaciones.
Ademas del método de PCSE, también se estimé por
el método de minimos cuadrados generalizados fac-
tibles (FGLS en inglés), con resultados similares en los
coeficientes estimados y la significacion.
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Cuadro 13. Estimaciones con datos de panel por diferentes modelos. Periodo 1989-2010

Variables Efectos fijos, errores
explicativas estandar robustos
-0,3588
KKK
Coeficiente
(0,0518)
0,4007
*X¥
Capital humano
(0,0784)
-0,2134
KK
Pobreza
(0,0198)
2,9583
*X¥
Constante
(0,5018)
N.° de observaciones 361
R-squared 0,334 (within)
N.° de departamentos 19

Errores estandar entre paréntesis.
*** significativo al 1%; ** significativo al 5%, * significativo al 10%.

PCSE: Prais-Winsten regression, correlated panels corrected standard errors.

Conclusiones del analisis empirico

Los resultados muestran que en el periodo 1989 a
2010 se observa una convergencia en losingresos
de los departamentos que es condicional, sobre
todo, a la evolucion del capital humano. Si bien
este es un primer ejercicio empirico, que puede
ser mejorado con una ampliacién del periodo
analizado, incluyendo otras variables explica-
tivas (para lo cual se debe lidiar con la falta de
informacion a escala departamental para aproxi-
mar series largas para dimensiones como capital
social, calidad de los gobiernos locales, gober-

PCSE, con dummy PCSE, con dummy
por departamento
por departamento o
y dummy por afo.
-0,1842 -0,1184
*X¥ *R¥
(0,0576) (0,0383)
0,3782 0,3393
*¥% *X¥
(0,2011) (0,1033)
-0,1514 -0,0606
*XK *RK¥
(0,0376) (0,0194)
1,3125
. _
(0,7401)
361 361
0,1863 0,7095
19 19

nanza o capacidad empresarial, entre otras), asi
como también incluyendo pesos geogréficos en
las estimaciones,' ofrece evidencia razonable de
que hay condiciones estructurales que pueden no
permitir una convergencia en términos de desa-
rrollo a no ser que se trabaje sobre ellas.

En particular, la variable capital humano'y su
importancia para explicar la convergencia (o di-
vergencia) pone el acento en un aspecto endége-
no del desarrollo, muy vinculado a la generacién
de capacidades locales y regionales, aspectos
sobre los que se puede (y debe) trabajar desde
lo local y desde lo nacional.

19 Para ampliar sobre este punto y sus posibilidades
véase Pérez Pineda (2006).
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3. Descentralizacidon

y desarrollo regional en Uruguay

El proceso de descentralizacion
en Uruguay

Conceptos previos sobre
descentralizacion

Conviene en primer lugar definiralgunos concep-
tos previos sobre descentralizacion. Las diferentes
formas de descentralizacion pueden describirse
como (GDLU, 2010):

« Funcional: se descentraliza solo el modo de
gestion («desconcentracién»). La toma de de-
cisiones permanece centralizada.

« Politica: la descentralizacion afecta la eleccion
y designacién de las autoridades locales, que
se realiza en forma democratica y directa me-
diante elecciones.

« Territorial: hace referencia a la organizacion
realmente descentralizada del territorio, en la
que los gobiernos locales tienen competen-
cias para decidir y actuar sobre las materias
relevantes en todo el territorio. Para que sea
efectiva deberd abarcar las dimensiones fun-
cional y politica.

Actualmente se ha enriquecido el concepto
de descentralizacion con la nocién de gobernanza
multinivel, que incorpora, ademds de los dmbitos
de Gobierno, la participacion y colaboracién de
las organizaciones de la sociedad civil y del sector
privado en todos los niveles.

Como sefala Arocena (2008: 17):

[La] descentralizacion supone revertir el pro-
ceso hegemoénico-centralista e incentivar la
conformacion de sociedades locales de base
territorial, densas socialmente y dindmicas en
su capacidad de generar riqueza. Se trata de
restablecer un equilibrio central-local que el
centralismo no ha permitido desarrollar.

Por lo tanto, la descentralizaciéon implica ne-
cesariamente la transferencia, desde el nivel de
gobierno central hacia los gobiernos locales, de
responsabilidades y de capacidad para asumir-
las, lo que supone la cesién de cierta cuota de
poder para la toma de decisiones. Para que esto
se cumpla, el proceso debe comprender tres di-
mensiones referidas a la transferencia de respon-
sabilidades, competencias y recursos desde los
niveles centrales a los subnacionales.

Los GD en Uruguay,
competencias y recursos

En Uruguay, la Constitucidon de 1996 establece
que el segundo nivel de gobierno es ejercido
por elintendente (Poder Ejecutivo) y la Junta De-
partamental (Poder Legislativo). Los intendentes
tienen funciones ejecutivas y administrativas, se
eligen cada cinco afos en forma directay pueden
ser reelegidos en una sola oportunidad. Los car-
gosdelaJunta Departamental, que se compone
de 31 ediles, se eligen en forma directa, pero con
un sistema de mayoria automatica que garantiza
la mayoria absoluta al lema que obtiene la mayor
cantidad de votos (por lo que responde al lema
del intendente). Los ediles de la Junta también
son electos por cinco ainos y sus funciones son
legislativas y de contralor. Estos cargos no son
remunerados.

Varios son los autores que destacan la orien-
taciéon descentralizadora de la Constitucion de
1996.Es la primera vez que aparece una referencia
a la obligacion del Estado de promover la des-
centralizacién del pais (articulo 50). A su vez, se
creala Comisién Sectorial de Descentralizacion,®
y el Congreso de Intendentes (institucion pre-
existente) adquiere rango constitucional (sobre

20 Actualmente se conforma por seis delegados de los
ministerios nacionales y seis del Congreso de Inten-
dentes (intendentes titulares), con la OPP en un rol de
coordinacién de la Comision.
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esto ampliaremos mas adelante). Ademas, como
sefala Arocena (2008), hay un cambio notable
respecto al pasado al establecer explicitamente
diferencias entre la materia departamental y la
municipal, promoviendo la necesidad de aprobar
una ley que delimite los cometidos respectivos de
las autoridades departamentales y locales, que
termina aprobandose en 2009 (14 aflos después),
a la que nos referiremos luego.

Sin embargo, la Constitucion de 1996 deja
plasmada su orientacion descentralizadora sobre
todo en términos de posibilidades o potenciales
cambios, los que no llegaron a concretarse a la
hora de legislar y reglamentar en la materia. El
estudio de CEDES (2010: 49) concuerda con esto
al establecer:

[...]variasincorporaciones y/o modificaciones
de la Constituciéon de 1996 pueden considerar-
se medidas descentralizadoras. No obstante, su
caracter general y, en algunos casos, indeter-
minado, es un indicador de los problemas pen-
dientes para construir un fuerte acuerdo que
promueva una mayor autonomiay capacidades
de los gobiernos de segundo nivel.

El mismo estudio sefala, entre las medidas
con potencial para generar descentralizacion: la
posibilidad de que los gobiernos departamenta-
les tengan libertad sobre cémo usar los recursos
provenientes de la alicuota del Gobierno nacio-
nal que les corresponde (articulo 297), modifi-
cando la situacién anterior, que establecia que
debian ser empleados para obras; lafacultad de
incidir en la distribucion de los porcentajes de
recursos que corresponden a cada GD, a través
de la Comision Sectorial de Descentralizacién y
el Congreso de Intendentes; la posibilidad de
permitir una ley para extender el &mbito de la
aplicacion delos tributos departamentalesy am-
pliar las fuentes sobre las cuales estos pueden
recaer (articulo 298); la creacion de un fondo
presupuestal para el desarrollo del pais —por
medio de una ley orientada a destinar una ali-
cuota de los tributos nacionales recaudados en
el interior a fin de conformar un fondo para el
desarrollo del interior del pais y la ejecucion
de politicas descentralizadoras—. No obstan-
te, como analizaremos, estas posibilidades han
decantado enlalegislacién y la reglamentacion,
eincluso en la practica, en funcionamientos que
son desconcentradoresy no descentralizadores.

De hecho, las competencias formalmente
asignadas a escala subnacional tienen como

marco legal la Ley Orgénica del Gobierno y Ad-
ministraciéon de los Departamentos (n.° 9515),
que es de 1935, a la que se suma la reciente Ley
de Descentralizacién y Participacién Ciudadana
(aprobada en 2009). Exime de comentarios el solo
hecho de que la materia, las competencias y los
cometidos de los GD se sigan rigiendo por una
ley que va camino a los 80 afios de antigliedad
(cuando la segunda mitady, sobre todo, el ultimo
cuarto del siglo XX, hasta nuestros dias, ha sido
el periodo de més intensas transformaciones en
la historia de la humanidad).

Las competencias que tienen los GD segun
la ley, que podemos denominar competencias
tradicionales, son:

» Ejercer la politica higiénica y sanitaria.

» Organizary cuidar la via publica.

» Vigilar la seguridad del transito.

« Entender en lo referido a cementerios y cre-
matorios.

» Entenderenloconcerniente al abasto, tabladas,
plazas de frutos y mercados.

» Ejecutar obras, en particular obras de vialidad.

« Reglamentar los espectaculos publicos.

« Velar por la conservacion de playas maritimas
y fluviales.

En definitiva, las competencias de los GD
se reducen a la prestacion de servicios que re-
quieren proximidad con la poblacién, como el
pavimento y el mantenimiento de caminos, la
organizacion del transito (incluyendo lo refe-
rente a la patente de vehiculos y licencias de
conducir), el transporte colectivo, la limpieza,
lailuminaciéon publica, el servicio de necrépolis,
los controles sanitarios y las cuestiones de or-
denamiento territorial (aspecto que se refuerza
con la Ley de Ordenamiento Territorial y Desa-
rrollo Sostenible).

Sinembargo, los GD han ido asumiendo otras
atribuciones que noresponden a esas competen-
cias tradicionales. Esto ocurre sobre todo desde
la vuelta a la democracia (1985), con un proceso
por el cual los GD fueron ampliando por la via de
los hechos sus competencias hacia temas rela-
cionados con la promocién del desarrollo social
y econémico, en particular, adoptando en los
ultimos tiempos la definicién del desarrollo local
como una de sus metas y materias de actuacion.
Esto sucede en gran parte como respuesta a las
demandas de sus poblaciones, en un contexto de
democraciay participacion ciudadana, y debido
a la proximidad del GD con la ciudadania local,
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lo que permite conocer e interpretar mejor sus
necesidades y problemas.

Los procesos de creacion de direcciones y/u
oficinas de desarrollo dentro de las estructuras
de las intendencias, con mayor importancia e
intensidad en la ultima década, asi como el pro-
ceso de creacidn de agencias de desarrollo,? que
son organizaciones mixtas, publico-privadas, son
muestras claras de la importancia que el desa-
rrollo ha tomado dentro de las competencias y
atribuciones que los GD han asumido para si.

Asuvez, todos los GD tienen alguna direccion,
departamento o unidad que incorporaalgunade
estas cuestiones: el desarrollo, el desarrollo local,
las politicas sociales, el desarrollo rural, la cultura,
el cuidado del ambiente, la equidad de género,
el turismo (donde esta actividad es relevante), el
deporte (con susimplicaciones de caracter social),
entre otras que pueden escapar a este listado.
Muchas de estas actividades de los GD se apo-
yan en las politicas nacionales (ministerios) que,
en los ultimos tiempos, en el marco de politicas
sectoriales (no necesariamente territoriales, como
se analiza més adelante), han creado unidades
responsables de coordinar en los departamentos
las politicas definidas por los ministerios (Poder
Ejecutivo nacional) con los GD. En este contexto,
los GD desarrollan actividades que se orientan a
mejorar laarticulaciény laimplementacién delas
politicas sectoriales definidas en el ambito central
del gobierno (ministerios). No obstante, también
hay politicas que son propias del GD, e incluso
pueden estar desalineadas de las directivas de la
politica sectorial nacional (esto se puede observar
enalgun caso en que unaintendencia hallegado
incluso a dejar de participar de algunos de los am-
bitos de coordinacién creados por los ministerios
nacionales en el departamento).

En relacién con las competencias que asu-
men en la practica los GD, se puede constatar que
en todos los departamentos hay algun tipo de
programa o linea de accién orientada a promover
el desarrollo social. En general, esto esté coordi-
nado con el MIDES, aun la firma de convenios que
apuntan a la implementacién de los programas
nacionales en el departamento. Sin embargo,

21 La primeras agencias, de caracter local, surgieron a fi-
nes de los noventa en Tarariras, Juan Lacaze y Colonia,
en el departamento de Colonia (modelo canadiense,
con apoyo del IDRC). Fueron seguidas por las agen-
cias departamentales creadas en varios departamen-
tos en la ultima década (modelo europeo, con apoyo
del programa ART Uruguay y la OPP)..

también hay acciones y programas propios, in-
cluso con apoyo de instancias nacionales, perode
origen e impulso local —por ejemplo, en temas
de género, en acciones dirigidas a la inclusiéon
social de determinados grupos, en temas de ju-
ventudy poblacion joven vulnerable (embarazo
adolescente, drogas, marginalidad), en deportes
y cultura, en revalorizacién del patrimonio cultu-
raly edilicio local, promocién de la participacién
ciudadana, entre otros—.

En cuanto a la salud, si bien es competencia
del MSP, los GD no solo asumen cuestiones de
mantenimiento edilicio, sino que también parti-
cipan (junto con Salud Publica) de la creacion de
redes de policlinicas para la atencién primaria
(con clinicas del MSP y clinicas municipales), in-
cluso con personal médico y de enfermeria con-
tratado por laintendencia,ademds de actividades
de soporte para garantizar el funcionamiento de
policlinicas y la presencia periédica de personal
médico en poblados alejados.

En materia de educacion, el apoyo de la in-
tendencia es importante en lo que tiene que ver
con el mantenimiento edilicio. Si bien la politica
educativa es definida e implementada por el Go-
bierno nacional, en muchos casos, particularmen-
te en las escuelas rurales y en las escuelas y los
liceos de pequenas poblaciones, el GD tiene un
rol muy importante en su funcionamiento (mas
alla del apoyo en el mantenimiento edilicio); por
ejemplo, mediante hogares estudiantiles, apoyo
en el transporte de los estudiantes y bibliotecas
municipales, entre otras politicas.

Una vez establecidas las competencias forma-
lesy las asumidas de hecho, es necesario analizar
cuales son los recursos con los que cuentan los
GD, segun establece la Constitucion de 1996. Al
respecto se puede hablar de tres tipos de recursos:

«  Recursos propios, que son los de origen depar-
tamental.

« Recursos de origen nacional pero de recauda-
cion local, es decir, los impuestos que se definen
y fijan para todo el pais pero cuya recaudacion
y utilizacién corresponde a los GD.

« Transferencias desde el Gobierno nacional (el
peso de las transferencias del Gobierno nacional
en los presupuestos de las intendencias depar-
tamentales varia mucho segun la intendencia,
pero de acuerdo a datos histéricos y en prome-
dio, ronda el 30%-40% de los ingresos, aunque
en algunas intendencias es bastante mayor).
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En el primer tipo destacan:

» Los impuestos de contribuciéon inmobiliaria
sobre inmuebles urbanos y suburbanos (no
incluye adicionales nacionales), que es el mayor
ingreso de origen departamental (junto con la
patente de rodados).

« La patente de rodados, que a partir de ahora,
con la nueva Ley de Patentes, tendrd un Unico
valor nacional, aunque su recaudacion seguira
correspondiendo al GD. Por lo tanto, se corres-
pondera con el segundo grupo (origen nacional
recaudado por el GD).

« Otrasfuentes de recursos de menor relevancia
(menor monto) son otros impuestos departa-
mentales (impuesto a los baldios y edificacién
inapropiada, contribuciones por mejoras a los
inmuebles beneficiados por obras publicas, es-
pectaculos publicos, entre otros), las tasas, tari-
fas y precios por utilizacion, aprovechamiento
o beneficios obtenidos por servicios prestados
por el GD, ademds de multas, rentas de bienes
de propiedad del GD, permisos para edifica-
cién y construcciones, recursos provenientes
de abasto, plazas de frutos y mercados, entre
otros rubros menores.

En el segundo tipo se destacan:

» Los impuestos sobre la propiedad inmueble
rural, que son de origen nacional ya que son
fijados por el Poder Legislativo, pero su recau-
daciény el uso del producido corresponde alos
GD (excepto adicionales nacionales).

« Elimpuesto de 2% sobre laventa de semovien-
tes (ley 12700, de 1960).

En cuanto al tercer grupo, las transferencias
estan reguladas por dos articulos de la Consti-
tucion:

o Articulo 214, transferencias.

e Articulo 298, Fondo de Desarrollo del Interior
(FDI).

El articulo 214 establece que hay que fijar
una alicuota del presupuesto nacional para ser
distribuida entre los departamentos. Esto se lleva
a la practica mediante la Ley de Presupuesto en
cada quinquenio. La actual Ley de Presupuesto

(n.° 18719) establece para los ejercicios 2011 a
2014 que se transferird como monto total anual
a serdistribuido entre los 18 GD un 3,33 % sobre
«eltotal de los recursos del Presupuesto Nacional
(incluyendo la totalidad de destinos 1 a 6 clasi-
ficados en los documentos presupuestales) del
ejercicio inmediato anterior, actualizado por el
indice de precios al consumo promedio del afio».
Por otra parte, si el monto que surge de la apli-
cacion de dicho criterio resulta en una partida
inferior a $ 5.000.000.000 (aproximadamente
USD 250.000.000,aTC $ 20), expresada a valores
promedio de 2009, el monto anual a transferir
se fijara en dicha cifra (de ese modo se asegura
ese minimo).

La distribucién entre los departamentos se
establece seguin porcentajes que sefijanenlaLey
de Presupuesto, previa deduccién de un monto
que corresponde al departamento de Montevi-
deo (entre otras deducciones), el que comenzé
a recibir transferencias en el 2006 (12,9 % del to-
tal). No hay un mecanismo claro y preestableci-
do para el calculo de estos porcentajes. En parte,
ellos resultan de observar criterios de cohesion
sobre la base de indicadores como la pobreza o
la inversa del PIB, asi como consideraciones del
tamano poblacional de los departamentos. Pero
losindicadores que se utilizan, en particular el PIB,
estan desactualizados (se utiliza incluso un dato
anterioral ultimo publicado, que es de 2006).>2 Por
otra parte, en la definicion final de los porcentajes
priman otros criterios poco claros, no explicita-
dos, que refieren a negociaciones entre los GD,
el Congreso de Intendentesy el Poder Ejecutivo.”

A su vez, se puede observar que esas transfe-
rencias estan sujetas a determinadas condiciones,
las que se negocian y establecen en cada Ley de
Presupuesto. En el quinquenio actual esto supone
que los GD suscriban, en el marco de la Comision

22 En 2014 la OPP publicaria un PIB departamental de
2008.

23 Los porcentajes en este quinquenio (2010-2014) re-
sultan del promedio simple de dos conceptos: a) el
promedio de cuatro indicadores que son superficie
(25 %), necesidades bdsicas insatisfechas (25 %), pobla-
cién (25%) y la inversa del PIB departamental (25 %),
indicadores calculados con datos de 2004; b) los
valores histéricos de referencia de las transferencias
recibidas por cada departamento en los periodos
anteriores (que son, en gran medida, resultado de
acuerdos y negociaciones realizados en esos perio-
dos). El promedio de los dos conceptos arroja el re-
sultado final del porcentaje que corresponde a cada
departamento y se plasma en la Ley de Presupuesto.
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Sectorial de Descentralizacién, compromisos de
gestion, entre otros, el pago de los consumos co-
rrientes de los servicios publicos prestados por
las empresas publicas y el cumplimiento de las
resoluciones adoptadas en forma unanime por
el Congreso de Intendentes. Si no se cumple el
compromiso de gestion, el GD accede alos fondos
que le corresponden, pero sobre un monto total
calculado sobre la base de una partida equivalen-
teal 2,9 % del presupuesto nacional (y no 3,33 %),
que como minimo sera de $ 4.500.000.000 (a va-
lores promedio de 2009).

Adicionalmente, como se sefialaba lineas arri-
ba, la partida queresulta de aplicar el 3,33 % tiene
deducciones (o sea que no es ese monto el que
finalmente se reparte):

e El12,9% se deduce para destinarlo a la Inten-
dencia de Montevideo.

« Sededuce lo necesario para cubrir el total eje-
cutado porlos gobiernos departamentales del
interior correspondiente al programa de man-
tenimiento de la camineria rural del Ministerio
de Transporte y Obras Publicas.

« Sededucen las partidas ejecutadas del Progra-
ma de «Desarrollo y Gestiéon Municipal» de la
unidad ejecutora 002, «Presidencia de la Repu-
blica», del inciso 24, «Diversos créditos». Este
programa paso a llamarse en este quinquenio
Programa de Gestion Subnacional, y cuenta
con un fondo con un componente para obras
e inversiones y otro de modernizacién, con un
funcionamiento similar al del FDI.

« Elremanente se distribuye entre los 18 depar-
tamentos del interior segun los porcentajes del
cuadro 11 (establecidos en la Ley de Presupues-
to, articulo 757).

A suvez, se deducen otras partidas: 1) la cuota
anual del Congreso de Intendentes; 2) las parti-
das de camineria rural para cada departamento
ejecutadas por OPP; 3) los aportes patronales y
personales a la seguridad social, el impuesto a
la renta (IRPF) y el aporte al Fondo Nacional de
Vivienda; 4) del saldo final que resulte se afecta
un crédito de hasta el 119% con destino a cubrir
el pago de obligaciones corrientes por servicios
prestados por organismos publicos y de entes
descentralizados.

El otro articulo de la Constitucion que regula
transferencias es el 298, referido al FDI, lo que tam-

bién se defineen laLey de Presupuesto. EI FDI que-
da constituido para 2011 a 2014 (caracter anual)
con el 11% sobre el monto de $ 21.654.195.375%
(articulo 759 de la Ley de Presupuesto). Ese monto
corresponde alos tributos nacionales recaudados
fuera del departamento de Montevideo en 1999,
a valores del 1.° de enero de 2010 (el Fondo se
actualiza anualmente con base en el indice de
precios). Los objetivos del FDI son el desarrollo
local y regional y la descentralizacion.

Una vez mas, el acceso a esos recursos por los
GD no es directo, sino que sigue ciertos condicio-
namientos. En este quinquenio:

« ElI66,65% se destina a la aplicacién de las po-
liticas de descentralizacion a ser ejecutadas
por los ministerios —o sea que no pasan por
el presupuesto de los GD—.

« EI33,35% (antes era el 25%) son recursos eje-
cutados por los gobiernos departamentales,
con estas caracteristicas:

« un70% se destina a proyectos y programas
aserfinanciados en un 80% con recursos del
FDIy un 20% con recursos propios de los GD;

* un30% se destina para proyectos y progra-
mas a ser financiados totalmente por el FDI.

Cabe decir, entonces, que solo el 33,5% del
FDI se vuelca a los presupuestos de los GD, y es
bastante dificil el seguimiento del restante 66,5 %,
que corresponde a politicas e intervenciones te-
rritoriales realizadas directamente por el Gobier-
no nacional. Sobre el 33,5% que se vuelca a los
presupuestos de los GD, la Comisién Sectorial de
Descentralizacion es la que debe establecer los
lineamientos de aplicacién de esos montos. Sin
embargo, en la préctica el FDI ha funcionado con
una articulacién de OPP que acerca posiciones
de los ministerios con las de los intendentes. De
este modo, la Comisién Sectorial termina siendo
el ambito donde se ratifican politicamente los
acuerdos. No ha funcionado como un 6rgano que
realmente elabore criterios y orientaciones de
politica para la asignacion de los fondos.

Por otro lado, el FDI tiene una Idgica de fon-
do al que las intendencias presentan proyectos
(de acuerdo al porcentaje que le corresponde a
cada una), y esa cartera de proyectos es de ho-
rizonte quinquenal. Sin embargo, la asignacién
de las partidas es anual y debe ejecutarse toda la

24 El 11 % serian 119 millones de délares, con TC $ 20.
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partida en ese mismo ejercicio. Si queda dinero
sin ejecutar, el remanente se pierde y vuelve a
Rentas Generales.

Las politicas nacionales
y la descentralizacién

Ademas de las transferencias del Gobierno nacio-
nal a los GD, hay otros instrumentos e interven-
ciones que incluso movilizan mayores recursos.
Corresponden a politicas nacionales con impac-
to territorial y, en algun caso, con coordinacién
con los GD. En efecto, como se sefiala en CEDES
(2010), hay un conjunto de normas y leyes que
en la ultima década ha formalizado dmbitos de
coordinacién entre instancias nacionales y las
autoridades de los departamentos.

En el area de las politicas sociales a partir de
la creacion del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES) (ley 17866, de 2005) se establece que
el Gobierno nacional debe coordinar con los
gobiernos departamentales en la ejecucién de
sus cometidos. Se crearon el Gabinete Social y el
Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas
Sociales (CNCPS). El Gabinete Social tiene como
objetivos asesorar y proponer planes, progra-
mas y proyectos de caracter social, buscando la
articulacion intergubernamental y sectorial con
los diferentes érganos y entes publicos. EI CNPS
estd encargado de coordinar la planificaciéon y
ejecucion del conjunto de las politicas publicas
sociales sectoriales que se desarrollan en todo el
pais. EI CNPS cumple un rol de mediador entre
el Gabinete Social y la gestidn en cada territorio.

En este sentido, el MIDES creé las Mesas Inte-
rinstitucionales de Politicas Sociales (MIPS) como
ambitos de articulacion intergubernamental con
los organismos publicos que atienden la proble-
matica social en los departamentos. A su vez, se
generaron espacios de participacién e intercam-
bio entre la sociedad civil organizaday el Estado,
especialmente para el andlisis, el seguimiento y
la elaboracion de recomendaciones de las po-
liticas publicas implementadas en el territorio.
Esto compete a los Consejos Sociales Departa-
mentales, que convocan a una amplia diversidad
de grupos, organizaciones y redes que trabajan
en temas sociales en cada departamento. Estos
Consejos son consultivos y el objetivo es que el
MIDES pueda incorporar sus sugerencias, aunque
no esta obligado a ello. También existen Consejos
Locales, en el nivel subdepartamental, creados
en ciudades y/o localidades. La articulacién de
todos estos espacios en el territorio compete a

la Oficina Territorial del MIDES, que ha adoptado
como primera estrategia de descentralizacion la
instalacion de al menos una oficina en cada de-
partamento. El MIDES se encuentra actualmente
en un proceso de reforma organizacional, por lo
que estas estructuras podrian cambiar.

Enlasalud, conlalLey de Administracion de los
Servicios de Salud del Estado (ASSE) (ley 18161, de
2007), se promueve una descentralizacion interna
del organismo con autonomia en la gestion de
sus recursos, con la posibilidad de crear conse-
jos honorarios, que pueden ser departamentales
y/olocales. Estos consejos son consultivos, por lo
que su funcién es la de asesorar y proponer en lo
que refiere a la salud dentro de sus respectivas
jurisdicciones. Por otra parte, la politica de salud
rural que se estd tratando de implementar tiene
un componente importante de buscar apoyo en
referentes locales y los GD para mejorar la llegada
delos servicios ala poblaciény laimplementacién
de las politicas.

En las politicas del MGAP, con la Ley de Des-
centralizacién y Coordinacion de Politicas Agro-
pecuarias con Base Departamental (ley 18126,
de 2007) también hay un fuerte énfasis en la des-
centralizacion. Se crea el Consejo Agropecuario
Nacional, con representacion del Congreso de
Intendentes, cuyo cometido es asesorar al MGAP
en politicas que promuevan el desarrollo rural y
sobre la politica agropecuaria en general. A su vez,
estan los Consejos Agropecuarios Departamenta-
les, presididos por el representante del Ministerio
en el departamento e integrados por un represen-
tante de la persona publica no estatal con mayor
incidencia en el departamento, un representante
del Instituto Nacional de Colonizacién y dos re-
presentantes del GD. La funcion de este Consejo
esdifundir las politicas del MGAP y colaborar para
que su instrumentacion sea eficaz y alcance a la
poblacién objetivo, asi como buscar la articula-
ciény complementacién con el GD en las acciones
y proyectos para el desarrollo del sector.

Estos Consejos también tienen la tarea de
identificar y promover la agrupacién de produc-
tores y su integracién en Mesas de Desarrollo
Rural. A su vez, se crean las Mesas de Desarrollo
Rural, donde estan representadas las cooperati-
vas y asociaciones gremiales agropecuarias, con
un representante del sector agropecuario de la
Junta Departamental y uno del Consejo Agro-
pecuario departamental. Las mesas pueden ser
departamentales, pero en general se han creado
mesas subdepartamentales, es decir, especificas
de ciertas microrregiones y asociadas a ciertos
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rubros productivos. Las mesas tienen la finalidad
de generar intercambio entre el MGAP y las so-
ciedades agropecuarias locales para mejorar la
instrumentacion de las politicas, asi como cono-
cery canalizar las demandas e inquietudes de los
sectores y actores locales del medio rural.

Con la Ley General de Educacién (de 2009)
también se hace hincapié en la descentralizacion
y la coordinacién territorial entre las instituciones
vinculadas a la educacion. Con ese fin se crean
Comisiones Departamentales de Educacion en
cada departamento, con un representante por
cada Consejo de Educacion de la Administracion
Nacional de Educacién Publica, del Instituto Uni-
versitario de Educacion, del Instituto Terciario
Superior, del Consejo Nacional de Educacién No
Formal, del Consejo Coordinador de Educacién
en la Primera Infancia y de la Universidad de la
Republica. El objetivo es coordinar las acciones
y asesorar en la aplicacion de los recursos en el
departamento.

A pesar de los importantes procesos de re-
dimensionamiento de la variable territorio en la
consideracion del disefio y laimplementacién de
la politica de los ministerios y organismos del Go-
bierno nacional, hay que sefalar que el proceso
adquiere una caracteristica de desconcentracion
de funciones mas que de descentralizacion terri-
torial, al quedar el espacio de la descentralizaciéon
propiamente dicho acotado a algunas instancias
internas de la propia organizacién nacional. De
hecho, la nueva normativay legislacién, en todos
los casos, sefala la importancia de coordinar las
politicas con los GD y de que estos participen en
los procesos, pero no se aclara cual es la compe-
tencia departamental nilos cometidos que tienen
los departamentos en la materia de que se trate.
Cuando esto se aclara, resulta en funciones mas
bien consultivas, no vinculantes, y en participacio-
nes mas referidas al ambito de laimplementacion
en el territorio de definiciones tomadas en forma
central. Por otra parte, en general se observa que
los dmbitos subnacionales creados, si bien pue-
den participar de los diagnésticos, colaboraren la
planificacion y la ejecucion de politicas e incluso
en su evaluacion, asi como plantear sugerencias
y propuestas, no tienen responsabilidades especi-
ficamente asignadas sobre las que puedan actuar
con autonomia.

Una situacién diferente es la que plantea la
ya mencionada Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sustentable (de 2009), que otorga
a los GD una serie de competencias especifi-
cas, y acompafnadas de instrumentos, para el

ordenamiento territorial en el ambito departa-
mental e interdepartamental —por ejemplo, para
la categorizacién del suelo, el establecimiento y
la aplicacién de regulaciones territoriales sobre
usos, fraccionamiento y urbanizacion, en lo que
el GD cumple un rol de policia territorial—. La
ley también establece la obligacién de elaborar
ordenanzas departamentales de ordenamiento
territorial y desarrollo sustentable y las directrices
departamentales. Ademds, permite la elabora-
cion y aprobacion de planes locales, materia en
la cual los GD definen el dmbito de aplicacién de
cada plan local. Existe también la posibilidad de
elaborar planes interdepartamentales.

Un aspecto que es necesario sefialar es que
lareferida ley concibe al ordenamiento territorial
como una categoriamayor, ya que se defineen el
articulo 3 como el conjunto de acciones transver-
sales del Estado que tienen por finalidad mante-
nery mejorar «la calidad de vida de la poblacién»,
«el uso democratico de los recursos naturales y
culturales», «laintegracion social en el territorio»
y «un desarrollo ambientalmente sostenible».
Sin embargo, en la experiencia comparada, el
ordenamiento territorial es un componente del
desarrollo territorial, vinculado al uso del suelo
y en forma funcional a otros ambitos, que son
aquellos enlos que se toman las definiciones res-
pecto al desarrollo econémico, social y ambiental
de un determinado territorio, region, localidad
o ciudad.

En ese contexto, la ley promueve con mucha
fuerza un proceso altamente descentralizador,
participativo y vinculante (la entrada en vigor
de los instrumentos de ordenamiento territo-
rial genera un efecto «vinculante para todas las
personas, publicas y privadas», segun el articulo
27). Esto contrasta notablemente con la también
mencionada Ley de Descentralizacién y con las
leyes que regulan la relacién entre el Gobierno
nacional y los GD, las cuales reflejan mas bien el
funcionamiento de un Estado centralista (a pesar
de las oportunidades que la Constitucion de 1996
ofrece para cambiar esta realidad).

Las competencias quela Ley de Ordenamien-
to Territorial y Desarrollo Sustentable confiere a
los GD son muy amplias. Como ejemplo deello se
reproducen extractos de algunos titulos de la ley:

«  Titulolll: «Los Gobiernos Departamentales ten-
dran la competencia para categorizar el suelo,
asi como para establecery aplicar regulaciones
territoriales sobre usos, fraccionamientos, urba-
nizacion, edificacion, demolicién, conservacion,
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proteccion del sueloy policia territorial, en todo
el territorio departamental [...]».

« Titulo IV: La categorizacién de suelo en el te-
rritorio es una «competencia exclusiva» de los
gobiernos departamentales.

« TituloV:La«policia territorial» se ejerce a través
de los gobiernos departamentales.

« Son competencia de los gobiernos departa-
mentales: la Ordenanza Departamental de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
y las Directrices Departamentales de Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Sostenible.

« También se prevén planes locales de orde-
namiento territorial y desarrollo sostenible
(«[...] ordenamiento de ambitos geograficos
locales dentro de un departamento [...]»). A
suvez, permite planesinterdepartamentales
cuya aprobacién compete solo a los GD res-
pectivos.

La critica que se puede hacer a la ley es que
esas competencias amplias no tienen un correlato
similarenlos recursos con los que cuentan los GD,
y tampoco estos recursos y otras competencias
que serian complementarias de esos procesos se
producen (ni se puede esperar que se produzcan)
en el marco del esquema general de descentrali-
zacion que se lleva adelante en el pais. Estas con-
tradicciones ponen de manifiesto la necesidad de
abordar en forma seria y profunda una discusién
sobre qué proceso de descentralizacion es el que
se quiere para el Uruguay.

Los municipios en Uruguay,
competencias y recursos

El proceso de descentralizacion en Uruguay y la
Ley de Descentralizacién Politica y Participacion
Ciudadana deben contextualizarse dentro de un
proceso histérico nacional que, como sefala Aro-
cena (2008, 2012), se caracteriza por un fuerte
centralismo expresado en las instituciones y an-
clado en las mentalidades de los ciudadanos. Esto
explica por qué el proceso de descentralizacion
en Uruguay es tan particular.

En la experiencia comparada en el ambito
internacional, la conformacion legal de un tercer
nivel de gobiernoy administracion planteala con-
figuracion de autonomias locales que:

« no dependen de un nivel intermedio de go-
bierno y/o tienen cierta autonomia;

« tienen competencias y recursos definidos por
la Constitucion o por ley en forma taxativa;

« estan conformados por autoridades elegidas
por los ciudadanos.

De esas tres condiciones, la Ley de Descen-
tralizacion Politica y Participacion Ciudadana se
puede decir que solo cumple el tercer requisito:
la eleccion de las autoridades locales por los ciu-
dadanos. Sia esto se le suma que las elecciones a
los GDy municipios se realizan en forma separada
de la eleccién nacional, es posible encontrar uno
de los efectos mas importantes de la descentra-
lizacién en el pais (descentralizacién politica). En
cuanto al principio de laautonomia, caracteristica
que es propia de un nivel de gobierno respecto
al nivel superior, en el tercer nivel de gobierno (el
municipio) no se cumple —de hecho, el segundo
nivel, el GD, funciona como tribunal de alzada—.
En cambio, entre el GD y el Gobierno nacional sise
cumple el principio de autonomia, ya que es po-
testad del GD reclamar ante la Suprema Corte por
cualquier lesién que interfiera en la autonomia
del departamento (por ejemplo, si el Gobierno
nacional quisiera recaudar la contribucion inmo-
biliaria, que es un impuesto que corresponde al
GD segun la Constitucién). Finalmente, en cuanto
a las competencias y los recursos de los munici-
pios, es el GD el que los determina.

Sin embargo, aun en un marco de dependen-
ciadel GD, laley deja algiin margen al municipio;
por ejemplo, la competencia para formular y eje-
cutar programas sociales y culturales dentro de
su jurisdiccion (aunque no establece los recursos
paraello). A suvez, el articulo 1 establece que los
municipios deben facilitar la participacion ciuda-
dana, lo que se refuerza en otros articulos, como
por ejemplo el articulo 5, que establece:

Cada municipio creard los dmbitos necesarios
y los mecanismos adecuados, dependiendo de
la temética y de los niveles organizativos de la
sociedad, para que la poblacion participe de la
informacion, consulta, iniciativay control de los
asuntos de su competencia.

(Tampoco hay una definicion de asignacion
de recursos o fuentes propias para efectivizar esa
competencia.)

Otra posibilidad que permitela Ley es la crea-
cién de k<mancomunidades» de municipios, lo que
puede ser muy Util para contribuir a la definicion
de espacios para las politicas de desarrolloy plani-
ficacion en clave de regiones y/o microrregiones,
dentro de un departamento o incluso comparti-
das por mas de uno.
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RASGOS GENERALES DE LOS PROCESOS DESCENTRALIZADORES

EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA

La comparacion internacional permite afirmar
que no existe un modelo de descentralizacion
aplicable a todos los paises. Los procesos his-
toricos muestran que cada uno de los paises
impulsé descentralizaciones politico-adminis-
trativas o no lo hizo, seguin sus propias carac-
teristicas geograficas, demogréficas, socioeco-
némicas o sociopoliticas. El conocimiento de
los rasgos principales de cada proceso por los
responsables de definir politicas es, sin embar-
go, necesario. Cada una de las historias aporta
pequenas o grandes lecciones que deberén ser
tenidas en cuenta.

Un primer aspecto que suele estar presente
y que demora o frustra reformas institucionales
con intencién descentralizadora es la omision
de instrumentos legales que definan compe-
tencias de los distintos niveles territoriales de
gobierno. No existen definiciones precisas de lo
que suele llamarse competencias concurrentes.
Frecuentemente se legisla en forma genérica,
pero no se elaboran leyes orgdnicas, es decir,
ese instrumento legal que reconozca las dife-
rencias de competencias de los distintos niveles
territoriales y que especifique las atribuciones
de cada uno.

Cuando se legisla sobre los sistemas politi-
co-administrativos de los niveles subnacionales,
es necesario tener en cuenta las heterogenei-
dades territoriales, por un lado, y las diferentes
atribuciones que tienen sobre esos territorios
las jurisdicciones respectivas de los tres (a ve-
ces cuatro) niveles de gobierno, por otro. La
legislacion debe incluir instrumentos flexibles
que admitan la diversidad y al mismo tiempo
mecanismos compensatorios que regulen las
diferencias entre los territorios.

Evolucion de los recursos
presupuestales de los GD

En las ultimas décadas, si observamos desde 1989
a 2010, se puede ver que los ingresos totales del
presupuesto de los GD (monto total para las 18
intendencias delinterior) acompanan la tendencia
del PIB nacional, es decir que cuando el PIB crece,

Uno de los problemas que enfrentan los
procesos de descentralizacion es la ausencia de
politicas de Estado en esta materia. Las etapas
por las que transcurre la descentralizacién no
siguen necesariamente una légica progresiva.
Con frecuencia los cambios de gobierno signi-
fican frenos, estancamientos de los procesos
que se venian desarrollando o modificaciones
de las orientaciones que regian hasta ese mo-
mento. Por otro lado, las reformas estan aun en
una etapa de escasa concrecion. A menudo las
leyes y reformas quedan en letra muerta y no
se visualiza una verdadera transformacion de
los sistemas centralistas de poder.

La historia politica y administrativa ha per-
mitido el desarrollo de ciertas capacidades de
gestion en los niveles centrales, pero ha habido
escaso aprendizaje de esas habilidades en los
niveles periféricos del Estado. Las transforma-
ciones que se han intentado desde los 6rganos
legislativos han encontrado una fuerte limita-
cion en la debilidad de las instancias locales
de gobierno.

Por tltimo, en nuestros paises la I6gica terri-
torial se ha expresado de manera secundaria y
subordinada. Sus voces han sido asfixiadas por
aquellas que solamente consideran validas las
problematicas de alcance nacional. En la actua-
lidad, a pesar de que la tendencia a tomar en
cuenta los territorios ha crecido notablemente,
muchos actores de las diversas escenas nacio-
nales siguen pensando que solo vale la pena
ocuparse de lo que afecta al conjunto del pais.

Dr. José Arocena

Docente universitario

Especialista en desarrollo local

y en sociologia de las organizaciones

los ingresos presupuestales de las intendencias
también crecen (en general, mas que proporcio-
nalmente a esa tendencia, y algo menos que pro-
porcionalmente en los ultimos afos). Por lo tanto,
en estas dos décadas, bajo distintos gobiernos
nacionales, se puede decir que el monto total de
ingresos de lasintendencias se haincrementadoen
forma muy importante, acompanando la tendencia
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Grafico 2. Evolucion del PIB nacional, los ingresos presupuestales totales y los ingresos
de los hogares. Valores promedio de los 18 departamentos del interior
indices a precios constantes, aiio 2005 = 100
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del PIB del pais. Esto a priori sefalaria mayor ca-
pacidad de los departamentos para asumir sus
responsabilidades y los gastos asociados a ellas.

Como ya se sefald, Montevideo recién en
2006 comenzo a recibir transferencias del Go-
bierno nacional, las que han supuesto desde en-
tonces aproximadamente el 10% de los ingresos
presupuestales totales de la Intendencia. Desde
siempre el GD de Montevideo ha tenido una baja
dependencia del Gobierno nacional en cuanto a
sus ingresos y una situacion particular, muy dife-
rente del resto de las intendencias, por su con-
diciéon de metrépolis y ciudad capital del pais.
Estas consideraciones hacen conveniente excluira
Montevideo del andlisis de los datos de evolucion
deingresos presupuestales totales y participacion
en estos del componente de transferencias en el
periodo 1989-2010.

Asuvez, losingresos de los hogares (per capi-
ta) delos departamentos, en promedio, muestran
una tendencia oscilante hasta 1998, con afios de
aumento y afos de caida en los valores, y luego
una fuerte tendencia decreciente de 1998 has-
ta 2003, acompanando la tendencia del PIB y
como consecuencia de la recesion del pais que
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comenzo en 1998y tuvo el episodio de crisis en
2002.Desde 2004 en adelante los ingresos de los
hogares se recuperan, siguiendo la tendencia del
PIB del pais. Sobre todo desde 2005 los ingresos
de los hogares registran un crecimiento que se
daincluso a tasas superiores a las de crecimiento
del PIB nacional.

La tendencia que muestra el grafico 2, al
aumento en términos reales del monto total
de ingresos presupuestales para los GD en las
ultimas dos décadas (solo interrumpido por el
periodo de recesiény crisis del pais entre 1998y
2002), se acompana de cambios importantes en
la composicion de los ingresos presupuestales.
El gréfico 3 muestra que la evolucién del com-
ponente de transferencias del Gobierno nacional
es fuertemente creciente en todo el periodo,
hasta el punto de multiplicarse por seis veces
y media al final del periodo (medido en precios
constantes). Por otra parte, los recursos de origen
departamental (impuestos y tributos que son
potestad de los GD, en su definicién, implemen-
taciony recaudacion), si bien también tienden a
aumentar, salvo en el periodo de recesién y crisis
de 1998 a 2002, terminan el periodo con un valor
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Grafico 3. Evolucion de los ingresos presupuestales totales, de origen departamental
y de origen nacional, recaudados por el GD. indices a precios constantes, afio 1989 = 100
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FUENTE: BASADO EN DATOS DE OPP.

dos veces y media respecto al inicial (en precios
constantes). Por lo tanto, como se muestra en el
grafico 4, esto implica, durante todo el periodo,
un aumento del peso de las transferencias en
detrimento de los recursos propios de los GD.
Es interesante ver cdmo en el periodo de
recesion y crisis, entre 1998 y 2002, cuando cla-
ramente caen los ingresos propios de las inten-
dencias, las transferencias del Gobierno nacional
se mantienen estables (sin crecer pero sin caer)
entre 1998 y 2000, y aumentan en forma impor-
tante en 2001, aunque caen en magnitud similar
en 2002. Es decir que el rol de las transferencias
nacionales fue importante para sostener los in-
gresos presupuestales de los GD en un contexto
econdémico y social critico. Ahora bien, mas alla
de ese rol positivo de las transferencias y, en
general, de la justificacion de su existencia en
términos de la capacidad redistributiva que solo
puede tener el Gobierno central, hay que sefalar
que en los contextos ajenos a las crisis, con creci-
miento del PIBy de losingresos totales de los GD,
el aumento en las transferencias del Gobierno
nacional y una evolucién muy por debajo de ese
crecimiento para los ingresos de origen propio
de los GD, marcan una tendencia que no pare-
ce tener sesgo descentralizador sino mas bien

reforzar los rasgos de dependencia histérica de
las intendencias respecto al nivel central.

El grafico 4 muestra que a principios del perio-
do analizado, entre 1989y 1995, las transferencias
en promedio no representaban mucho mas del
20%delingreso presupuestal de los departamen-
tos. Sobre todo desde 1997 las transferencias au-
mentaron su participacion en los ingresos totales,
llegando en el 2010 a representar, en promedio, el
42 % de los ingresos presupuestales de los GD. A
su vez, el componente de los ingresos de origen
departamental se situaba en un 50% al inicio del
periodoyllegda60% en 1997, paraluego caeren
forma persistente hasta llegar aproximadamente a
un43%enel2010.Losingresos de origen nacional
pero recaudado por los GD también disminuyeron
en el periodo, de aproximadamente un 34% en
1989 a menos del 15% en 2010.

Si bien la tendencia al crecimiento en los
ingresos presupuestales totales de los depar-
tamentos puede llevar a presumir un mayor
margen de maniobra para realizar sus tareas y
cumplir sus responsabilidadesy planes, el hecho
de que el componente transferencias sea tan
grande hacia el final del periodo pone un poco
en cuestién esa suposicion. Esta duda surge, ade-
mas, considerando, como se explicé, lo complejo
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Grafico 4. Composicion de los ingresos presupuestales totales de los departamentos del
interior. Participacion de los recursos de origen departamental y de origen nacional pero con

recaudacion del GD
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Grafico 5. Relacion entre el porcentaje de ingresos presupuestales que son de origen
departamental y el promedio departamental de ingreso de los hogares relativo al valor
nacional. Valores promedio para el periodo 1989-2010
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que resulta el esquema de transferencias y el
condicionamiento que supone para los GD. El
condicionamiento es implicito, pero también
explicito en buena parte de los instrumentos uti-
lizados para canalizar los recursos, con mayores
0 menores requisitos que cumplir.

El grafico 4y todo el andlisis realizado refieren
alos valores promedio para los 18 departamentos

del interior, por lo que es preciso sefalar que hay
excepcionesa latendenciageneral que se muestra.
Entre las mas importantes estan las siguientes. En
primer lugar, Maldonado, que en promedio para
todo el periodo muestra una participacion de los
recursos de origen departamental en los ingresos
presupuestales totales del 86 % (81 % en 2010). Este
valor es alto también para Canelones, que como
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RECURSOS Y GESTION PARA UNA EFECTIVA DESCENTRALIZACION

A partir de la reinstitucionalizacion de la nacién,
en 1985, se fue reflejando una incidencia cre-
ciente de la importancia de lo local en la vida
politica y social del pais. Crecié notoriamente el
peso de los liderazgos locales y las intendencias
se volvieron mas visibles para el ciudadano, re-
valorizando la idea de lo local.

La reforma constitucional de 1996 incorpord
el concepto de descentralizacion, y establecid
cambios importantes en las relaciones entre
Gobierno nacional y gobiernos departamenta-
les, en aras de un objetivo central incluido en la
reforma del articulo 50 de la Carta Magna: «[...] el
Estado impulsara politicas de descentralizacion,
de modo de promover el desarrollo regional y el
bienestar general», lo que indica claramente el
caracter instrumental de la descentralizacion a
fin de alcanzar objetivos de desarrollo.

Para ello cre6 una Comision Sectorial de Des-
centralizacion en el dmbito de la Oficina de Pla-
neamientoy Presupuesto (OPP) de la Presidencia
de laRepublica, integrada por representantes del
Gobierno nacional y de las intendencias, con la
responsabilidad de disefiar los planes de descen-
tralizacion. También establecié la obligacion de
fijar en el Presupuesto porcentajes sobre los recur-
sos totales para su transferencia a los gobiernos
departamentales (GD) y la necesidad de destinar
nuevos recursos para los departamentos del in-
terior, mediante la creacién de un fondo especial.

Hasta el afo 2000 inclusive, los recursos
asignados a los GD, por la Constitucién o las di-
versas leyes ascendiana 115 millones de dolares,
principalmente destinados a los departamentos
del interior. En la distribucion de recursos pre-
via a la reforma no se consideraba la capacidad
contributiva o a la mejor atencién a las GD de
menores recursos. La reivindicacién de un de-
sarrollo desigual fue la base de la diferenciaciéon
entre la atencion a los GD del interior del pais y
Montevideo. Si bien la descentralizacién supone
un balance adecuado entre el aumento en la asig-
nacion de recursos y la transferencia de funciones
a otros niveles de gobierno, en las negociaciones
se puso el énfasis en el aumento de recursos como
requisito fundamental para atender las deman-
das departamentales, posponiendo la discusion
de los roles exclusivos o compartidos entre niveles

de gobiernoy sus posibles cambios asociados a los
objetivos buscados.

El presupuesto quinquenal 2000-2004 (ley
n.° 17296, del 21 de febrero de 2001) fue la pri-
mera instancia presupuestal en que comenzd
a aplicarse esta reforma. Se dio cumplimiento
a la determinacion de los porcentajes, se cred
el Fondo para el Desarrollo del Interior (FDI), se
aprobaron partidas especiales y el resultado fue
un aumento de las transferencias al segundo
nivel de gobierno entre los ainos 2001 y 2004.

La propuesta de creacion del FDI pretendio
incorporar no solo un mecanismo de nuevas in-
versiones para los GD del interior, sino también
un mecanismo que mejorara la coordinacion
de las inversiones de la Administracién Central
destinadas a ellos.

Sin perjuicio de que lo realmente nuevo que
agregé el Fondo fue el financiamiento de proyec-
tos presentados por las intendencias, se intentd
valorar la coordinacién originada por la presen-
tacion de las inversiones nacionales destinadas al
interior, y el hecho de que los ministerios debieran
exponerlas al proceso de determinacion de prio-
ridades en este marco fue un paso significativo
en descentralizacion, para aumentar el grado de
participacion de los beneficiarios delinterioren las
decisiones. Sinembargo, esta sigue siendo una asig-
natura pendiente, en la que el ciudadano departa-
mental, representado porel Congreso de Intendentes
en la Comision Sectorial, no tieneincidenciaen la de-
terminacion de inversiones vitales que le incumben.

El presupuesto quinquenal 2005-2010 es el
resultado de la negociacién de un nuevo gobier-
no, con mayoria parlamentaria pero en minoria
en el Congreso de Intendentes. Los recursos
volvieron a aumentar, dado que se aprobo un
3,33% como porcentaje de recursos globales
que estaban creciendo como fruto de la reac-
tivacion econémica post-2002, con un minimo
de $ 3400 millones a valores de 2005, unos USD
140 millones, siempre que los GD cumplieran
las metas de gestion acordadas con el Poder
Ejecutivo en el marco de la Comision Sectorial.

Para el presupuesto 2010-2015, el crecimiento
enlamasaderecursos presupuestales nacionalesy
departamentales fruto del dinamismo econémico,
sumado a los fondos en ejecucién por programas
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con el Subnacional BID y Uruguay Integra/Unién
Europea, mantuvieron la tendencia de recursos
en alza para volcar a obras e inversiones en el in-
terior, aumentando las exigencias en la gestion
de los proyectos y coordinaciones entre niveles
de gobierno en un periodo en el cual comenzé a
operar el tercer nivel: las alcaldias, surgidas por la
Ley de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana (n.° 18567) impulsada por el Ejecutivo
anterior y aprobada en setiembre del 2009.

De caraa nuevas definiciones en el presupues-
to quinquenal 2015-2020, con nuevos municipios
integrados al tercer nivel de gobiernoy un posible
escenario econémico mas restrictivo, seria con-
veniente pasar revista a los efectos de la politica
descentralizadora, analizar funcionesy rolesenlos
tres niveles y ver los cambios necesarios en la cali-
dad delagestion publica que permitan mejorarlos
resultados, en especial los que apuntan a reducir
la desigualdad de los departamentos mas desfa-
vorecidos. El ano 2015 es una oportunidad para:

+  Aumentar la capacidad de gestién del Con-
greso de Intendentes a través de un fortaleci-
miento efectivo, para que pueda cumplir su
rol en la definicion de planesy programas de
descentralizacion en la Comision Sectorial,
tomando para si la gestion en temas de su
competencia. Desde el aino 2001 hasta la
fecha, ha dejado pasarla oportunidad de ad-
ministrar directamente el FDI (propuesta por
la OPP en el Congreso de Intendentes en San
José), el Plan de Obras Vecinales impulsado
por el Ministerio de Alejandro Atchugarry,
el SUCIVE y las propuestas impositivas vin-
culadas a la camineria.

promedio de todo el periodo alcanza el valor de
76% (67 % en 2010). Para Colonia el promedio del
periodo es 63 % (idéntico valor en el aflo 2010). A
su vez, si a los recursos de origen departamental
se les suman los de origen nacional pero recauda-
dos por el GD, esos porcentajes promedio para el
periodo suben ain mas (en Maldonado a 89 %, en
Canelones a 80% y en Colonia a 78 %), con lo que
es bastante baja la dependencia de las transferen-
cias del Gobierno nacional. Por otra parte, como se
sefial, Montevideo es un caso muy particular y
comenzo a recibir transferencias recién en el 2006.

»  Mejorar la forma de justificar las inversiones

de la Administracion Central como parte del
FDly el rol del Poder Ejecutivo en la Sectorial,
alavezque se promueven proyectos que aso-
cien fondos nacionales con departamentales.

- Definir proyectos de alcance regional vin-

culados a objetivos de desarrollo que am-
plien lo actuado hasta ahora en este nivel,
practicamente centrado en lo vial. El nuevo
presupuesto deberd definir inversiones y
localizaciones importantes en educacion
en el interior, respecto a la ubicacién y el
funcionamiento de la nueva UTECy la UTU,
asi como la consolidacion de la UdelaR en
el interior, aspectos cruciales para acortar
la brecha norte-sur en el pais.

- Estudiarla posibilidad de aplicar transferen-

cias horizontales entre los niveles de gobier-
no, algo distinto del Fondo de Incentivo a
la Gestién Municipal actual. Por ejemplo,
crear un Fondo para Proyectos de inversion
a utilizar por los municipios del tercer nivel,
aprovechando la experiencia actual impul-
sada por Uruguay Integra (iniciativas muni-
cipales + local), de acuerdo aindicadores de
desarrollo, con criterios fundados, con parte
de las transferencias del Gobierno nacional
a los departamentos. Y que lo administre el
Congreso, como parte del fortalecimiento
de los niveles subnacionales.

Ing. Agr. Gonzalo Cibils
Consultor

Especialista en desarrollo econémico local y regional

En general, es interesante ver que, si se con-
sideran los valores promedio de todo el periodo
(1989-2010) para los 18 departamentos del in-
terior, hay una alta correlacién positiva entre el
porcentaje que representan los recursos propios
delosingresos presupuestales totales y el ingreso
promedio de los hogares (expresado en el grafico
con relacion al valor medio para el pais en el pe-
riodo). Las diferencias de ingresos de las personas
entre departamentos responden a multiples fac-
tores; este andlisis sencillo lo que muestra es que
la condicién de un GD més auténomo, en cuanto
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a mayor capacidad de generacién de recursos
propios, parece reforzar el perfil de departamento
con mayores niveles de ingresos de los hogares
en términos relativos.

En resumen, descentralizacion
en Uruguay: ;mito o realidad?

En este punto, es necesario puntualizar que, como
varios autores sefalan (Arocena, 2008; Cardozo y
Ziccardi, 2010; CEDES, 2010), la fundamentacion
que aqui se ofrecera entiende como punto de par-
tida que no hay recetas para la descentralizacion,
por lo que no hay un modelo Unico de disefio e
implementacion, e incluso

Ni siquiera puede suponerse que paises de
una misma region, que comparten no solo
idiosincrasia y otras condiciones culturales,
sino también formas de organizacién politica
(v. g. presidencialismo, sistema unitario y un
segundo nivel de gobierno constituido) sigan
una trayectoria similar (CEDES, 2010: 35).

Por lo tanto, cuando hablamos de descen-
tralizacion fiscal en Uruguay nos referimos a un
proceso que debe buscar mayor autonomia delos
niveles subnacionales de gobierno, pero dentro de
la especificidad territorial, histérica y cultural del
pais. Es decir, considerando las escalas territoriales
y poblacionales, asi como la historia del Estado
batllista que consolidé desde principios del siglo
XX unmodelo centralizado de Estado de bienestar
que hamoldeado las mentes de todos los urugua-
yos y la forma de ver y percibir la relacién con el
Estado (lo que no se cambia en un dia e involucra
tanto o mas a los niveles subnacionales que al
propio nivel nacional, incluyendo a funcionarios,
politicos y ciudadanos), y siendo cuidadosos de
que, dadas las caracteristicas del pafis, si se define
que cada departamento (o municipio) se organice
solo con los impuestos que pueda recaudar (otor-
gandole potestad sobre los impuestos que hoy
son nacionales), seguramente se perjudicaria a la
mayoria de los GD, que tienen escasa poblacion,
escasa actividad econédmicay escasa capacidad de
recaudacion (e institucional en general).

Recapitulando parte del andlisis realizado, se
sefal6 que la Constitucion de 1996 abre las puertas
paraabordar un proceso descentralizador profundo.
En efecto, recordamos que en el articulo 230 queda
claro el cometido de planificacion del desarrollo que
se le otorga ala OPPy su competencia en el dmbito

territorial, asi como la creacién de la Comision Sec-
torial como 6érgano para articular el nivel nacional
de gobierno con el departamental, teniendo como
cometido sugerir y asistir al Poder Ejecutivo en la
planificacion de las politicas de descentralizacion
en el pais. Por otra parte, en el articulo 262 se otorga
rango constitucional al Congreso de Intendentes
como érgano de coordinacién de los GD con el
Poder Ejecutivo. En este contexto y con dicha ins-
titucionalidad creada, la Constitucion otorga a los
GD la posibilidad de definir la forma en que se usan
los fondos de las transferencias correspondientes a
las alicuotas del presupuesto nacional que la propia
Constitucion establece que hay que fijar. Asimis-
mo, la Constitucion habilité la participacion de los
intendentes en la determinacion de los porcenta-
jes de alicuota, a través de la referida Comision de
Descentralizacion. El articulo 214 determina que el
Poder Ejecutivo, asistido por la OPP, es el que eleva
la propuesta de presupuesto para su quinquenio de
gobierno, dentrodelo que estd ladeterminacién de
los recursos que corresponderan alos GD (montoy
forma de asignacién), con unrol especifico dela Co-
misién Sectorial para asesorar en dicha propuesta.

Sin embargo, la Comisién de Descentraliza-
cién no ha desempenado hasta el momento un
papel protagénico. Por su parte, el Congreso de
Intendentes ha funcionado como un espacio para
articular ciertas demandas y planteos al Gobierno
nacional e intercambiar y coordinar entre los GD,
pero no ha asumido la relevancia que podria tener
como ambito de formulacion de propuestas de
politicas que comprometan a los GD ni, apoyado
en su rango constitucional, para generar un con-
trapeso importante en las definiciones que toma
el Gobierno nacional.

Por otra parte, la normativa que establece
como se ponen en practica las transferencias
previstas en la Constitucion supone una fuerte
rigidez para asignar dichos recursos, al tiempo que
también es muy rigido el esquema para generar
nuevas fuentes de ingresos propias para los depar-
tamentos (lo cual esta habilitado también por la
Constitucioén, pero requiere legislacion nacional).

A esto se le suma lo que se observé respecto a
que las competencias que se establecen paralos GD
refieren a la normativa vigente, que data de 1935,
porlo cual esaltamente inconvenientey norecoge
las transformaciones que se han ido procesando
en todo este tiempo, lo que incluye la asuncién de
hecho de nuevas competencias por los GD.

Adicionalmente, la normativa creada con el
objetivo de promover la descentralizacién en de-
terminadas areas sectoriales de la politica publica

71




—1los procesos mencionados de descentralizacion
de las politicas de los ministerios nacionales—
tiende a estar mas orientada a la interna de las
propias estructuras de las organizaciones nacio-
nales y a no conceder atribuciones especificas a
los GD dentro de esos esquemas, con vaguedad
enlasaccionesadesarrollary su alcance, con roles
asociados a aspectos de difusién, apoyo o coor-
dinacién en la ejecucion de las politicas que se
definen en el nivel central (el que puede contar
con mecanismos para recibir informacién y/o pro-
puestas desde el territorio, ya sea provenientes del
GD o delasociedad civil, pero que en ninglin caso
lo obligan a hacer concesiones).

En cuanto al tercer nivel de gobierno, queda
claro que la eleccion de alcalde y Concejo por
sufragio universal es un gran avance, pero no
cuenta con la autonomia propia de un nivel de
gobierno propiamente dicho, ni con competen-
cias y recursos establecidos, sino que depende
excesivamente de lo que define el GD.

Por lo tanto, en Uruguay el proceso de «des-
centralizacién», en todos los niveles, es enrealidad
un proceso de desconcentracion, con algunas po-
cas facetas realmente descentralizadoras. Como
ya se ha dicho,, la descentralizacion implica el tri-
ple traslado de responsabilidades/competencias,
recursosy gestion. En cambio, enlos procesos de
desconcentracion la responsabilidad y lacompe-
tencia contindan a cargo del organismo o ente
nacional y es la ejecucion lo que se descentraliza
al ambito territorial (departamental/local). Inclu-
so en la ejecucién el proceso puede ser también
mas desconcentrador que descentralizador, si la
participacion de los gobiernos de segundo y ter-
cer nivel, o de la sociedad civil organizada, tiene
caracter consultivo sin mayores especificaciones.

Al respecto, esinteresante el trabajo de Faletti
(2005), que plantea que el orden o la secuencia
en que se produce la descentralizacion politica,
administrativa y fiscal es un elemento central en
la evolucién del balance de poder entre niveles
de gobierno y determina cudl es la modalidad
final de descentralizacion. La diferencia en esa
secuencia, muestra Faletti, explica por qué la des-
centralizacién no aument6 el poder de los go-
bernadores e intendentes en Argentina, mientras
que en Colombia una secuencia de reformas des-
centralizadoras diferente condujo a niveles mas
altos de autonomia de gobernadores y alcaldes.

Faletti plantea que, si prevalecen los intereses
subnacionales por sobre los nacionales, la secuen-
cia de descentralizacion implica reformas, en pri-
mer lugar, en el plano politico (descentralizacion

politica), sequidas de una reforma fiscal que dote
de recursos a la anterior reforma, y por ultimo la
descentralizacion administrativa, que refiere al
traspaso de competencias y responsabilidades,
lo que se produce entonces cuando ya existen
legitimidad politica y recursos. Si en cambio pre-
valecen los intereses nacionales, lo que sucede en
general es que primero se produce una descen-
tralizacién administrativa, por la que se traspasan
y definen competencias y responsabilidades, sin
que se produzca una reforma fiscal. De esta forma,
con responsabilidades administrativas adicionales
pero sin descentralizacion fiscal para los gobiernos
subnacionales, el Gobierno nacional fortalece su
poder de dominacion, generando condiciones
de dependencia que condicionan las siguientes
rondas de descentralizacién. Con condiciones de
restriccion presupuestaria, los gobiernos subna-
cionales son mas proclives a acordar con el nivel
central en los términos que este prefiere, por lo que
sereduce la posibilidad de que la descentralizacion
termine implicando un cambio profundo en el
balance de poder entre niveles.

En Uruguay el proceso de las Ultimas dos dé-
cadas se podria decir que ha seguido el camino
de reformas administrativas, y en algunos casos
reformas politicas, antes que reformas fiscales o,
sinllegar a ello, avances significativos hacia una
mayor autonomia departamental (dentro de lo
que podria ser razonable para la realidad uru-
guaya). Es asi que la Constituciéon de 1996 otorga
nuevas responsabilidades administrativas a los
GD, a través del Congreso de Intendentes y la
Comisién Sectorial de Descentralizaciéon, como
ya fue sefalado, para participar del proceso de
descentralizacién, coordinar con las politicas na-
cionalesy participar en las definiciones sobre te-
mas presupuestales y transferencias de recursos
entre niveles de gobierno. Asimismo, la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
como también se analizd, otorga competencias
y responsabilidades especificas y nuevas para
los GD. A su vez, por la via de los hechos, como
se comento, los GD fueron asumiendo nuevos
rolesy nuevas competencias, vinculadas a temas
sociales, productivosy, en general, relacionados
con la promocién del desarrollo de las socieda-
des locales. Estos procesos no se acompafaron
de una revisién importante de la asignacién de
los recursos entre los distintos niveles de gobier-
no. El resultado parece haber sido, en lalinea de
la teoria de Faletti, que la dependencia del nivel
subnacional respecto al nacional haido aumen-
tando a lo largo del tiempo, y que los cambios
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que se han ido procesando van orientados a
aumentar el peso de las transferencias en los
ingresos de los GD y reducir la autonomia fiscal,
limitando las fuentes de ingresos propios y/o no
dando lugar a nuevas fuentes de origen depar-
tamental (cuando el marco de la Constitucion
de 1996 lo permite).

Esto también parece reflejarse en los avances
limitados en cuanto a descentralizacion politica,
entendida como mayor autonomia efectiva. Para
los GD, en un contexto de mayores responsabili-
dades (algunas establecidas por ley y con carac-
ter obligatorio y otras asumidas por la via de los
hechos) y sin descentralizacion fiscal, los cambios
en términos de autonomia politica efectiva (que
deberian acompanar a un proceso de descentra-
lizacién) no han ocurrido.

Estos temas no son menores en términos de
la discusion sobre el desarrollo regional, ya que
es abundante la literatura que argumenta que la
descentralizacién fiscal (en la medida y el grado
que en cada pais sean pertinentes) puede contri-
buir a reducir la disparidad regional de ingresos y
aportar asi a la cohesién territorial. Algunos de los
autores en esta linea, por ejemplo, sefalan que la
mayor autonomia de los gobiernos subnacionales
es buena porque son estos los que tienen mayor
proximidad con la realidad y las necesidades de
las poblaciones que gobiernan, por lo que pueden
ajustar mejor las politicas a las preferencias locales
y ser mas efectivos para promover el desarrollo re-
gional (Oates, 1972, 1993). Por otra parte, también
seargumenta que la descentralizacion permite una
mayor eficiencia enlagestiony laadministracion de
los recursos, asumiendo que los gobiernos subna-
cionales se mueven en ambientes competitivos por
los recursos entre jurisdicciones (Weingast, 1995;
Qian y Weingast, 1997). También se dice que per-
mite al votante identificar y vincular el desemperio
de cada jurisdiccién de gobierno de acuerdo a sus
competenciasy responsabilidades, lo que estimula
una mayor eficiencia de los gobiernos subnaciona-
les en la generacion y provision de una oferta local
de bienes publicos (Salmon, 1987; Breton, 1996).

Sin embargo, como se advertia al principio
de esta seccion, dependiendo del contexto y las
caracteristicas de cada pais, la descentralizacion
puede tener efectos dispares sobre la convergen-
ciaregional en elingresoy/o el nivel de desarrollo.
Un primer aspecto critico es que al quitar recursos
de la orbita nacional se debilita la posibilidad de
generar transferencias por criterios redistributi-
vos de cohesion territorial (Prud’homme, 1995),
e incluso es posible dotar de mayor capacidad

de resistencia a las regiones mas ricas para evitar
mecanismos redistributivos (Rodriguez-Pose y Ez-
curra, 2010). Ademas, al quedar por cuenta pro-
pia cada nivel subnacional, las regiones mas ricas
pueden contar con mayores fuentes de recursos
en general y, en particular, con bases impositivas
mas amplias en cantidad y valor (que permiten
extraer mayores recursos con menoresimpuestos).
Finalmente, si hay problemas de gobernanza y
calidad de gobierno en los niveles subnacionales,
probablemente la descentralizacién (si no consi-
dera esa situacion) pueda agravarlos, con lo cual
seguramente se verdn limitados o anulados los
efectos positivos que se esperaban de un proceso
de descentralizacion (Martinez-Vazquezy McNab,
2003). De hecho, estudios recientes muestran que
la descentralizacion ha contribuido aincrementar
las disparidades regionales en paises pobres o de
renta baja, mientras que tiende a ser neutral o fa-
vorecer la convergencia regional en los paises mas
ricos (Rodriguez-Pose y Ezcurra, 2010; Lessmann,
2012), lo que se relaciona con factores institucio-
nales, gue en un mejor ambiente institucional per-
miten que la descentralizacion mejore la eficiencia
de las politicas, la gestion y la asignacion de los
recursos (Bonet, 2006; Calamai, 2009).

Por lo tanto, no se sugiere en este trabajo un
argumento lineal que establece que promoviendo
mayor autonomia efectiva politica y descentrali-
zacion fiscal se puede contribuir a promover el
desarrollo regional. Por el contrario, se quiere de-
jar expresamente establecida la complejidad del
tema, pero a la vez dar cuenta de que el proceso
de descentralizacion en el pais no estd generando
en verdad una mayor autonomia en los niveles
subnacionales, e incluso podria estar reforzando
la dependencia del nivel nacional, por lo que los
resultados que se quiera atribuir al proceso, ya
sean buenos o malos, deben tener en cuenta esta
realidad. Por otra parte, las nuevas competencias
que van asumiendo los niveles subnacionales,
ademas de no ir acompanadas de los recursos,
como se ha dejado claro, tampoco pareceria que se
acompanfen de procesos de generacion de capa-
cidades de recursos humanos e institucionalidad
local adecuados para los desafios que enfrentan.

En este contexto, hay que decir que el rol del
Gobierno nacional en la descentralizacién (y en
la posibilidad de su promocién efectiva, como
cesion de poder y generacién de ciertos grados
de autonomia subnacional), asi como en la ge-
neracion de las capacidades locales y regionales
para que esta tenga efectos deseables, no puede
ser remplazado por nada ni nadie.
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4. Elementos para una politica de desarrollo
territorial para el Uruguay del siglo XXI

La necesidad de un enfoque

de desarrollo territorial

para lograr la cohesion

y contribuir al desarrollo del pais

Siconsideramos que el desarrollo de un territorio,
mas alla de que se pueda verimpulsado o frenado
por factores externos y/o condicionado por los
accesos a los diferentes tipos de infraestructura
fisicay recursos materiales, es un proceso que tie-
ne un fuerte componente endégeno asociadoala
construccion de capacidades locales, entonces no
necesariamente estd asegurada una convergencia
en términos de desarrollo de las regiones menos
favorecidas por el solo transcurrir del tiempo y
contextos de crecimiento en la escala nacional.

El componente de endogenidad hace que
el desarrollo de un territorio dependa en ultima
instancia de su capital humano y relacional, de
cémo se organizan y con qué reglas de juego las
actividades productivas, de cdmo se aprovechan
y generan capacidades internas tecnoldgicas, pro-
ductivas, de negociacién y concertacion, en un
proceso que esimpulsado por personas e institu-
ciones concretas que, ademas, pueden generar el
espacio para un proyecto de futuro compartido.
Sin la construcciéon de esas capacidades se pue-
de aprovechar un contexto favorable, pero solo
mientras dure el ciclo de bonanza, y no se tendran
herramientas para lidiar con contextos negativos
cuando estos lleguen. Por otra parte, el desarro-
llo, que es en si mismo un concepto dindmico y
relativo, puede mostrar, aun dentro de mejoras
absolutas extendidas, una brecha relativa entre
regiones que no se acorta o que crece.

Por otra parte, la promocién de capacida-
des internas en los territorios también permite
apostar a procesos que puedan apuntalar desde
alli las potencialidades de crecimiento del pais 'y
su sostenibilidad. En la terminologia que utiliza
Amartya Sen, se trataria no solo de ver la cohesion
0 convergencia territorial como una meta que
muestre territorios que logran igual ejecucién

de funcionamientos (por ejemplo, disponer de
similares poderes adquisitivos y el acceso a de-
terminados bienes que repercuten positivamente
sobre el bienestar, lo que puede significar para
una persona dejar de ser considerada pobre
en la medida por ingresos), sino de tener como
propdsito de fondo el contribuir a que todos los
territorios puedan adquirir mayores capacidades
internas para elegir como funcionary hacerlo con
la mayor autonomia posible respecto de los es-
guemas de transferencias.

De esta forma, aun cuando la situacién de
rezago relativo de algunas regiones requiera
instancias de transferencias de recursos (que
pueden distar al principio de la generacién de
capacidades y solo permitir ejecutar funciona-
mientos), el enfoque a mediano y largo plazo
debe ser el de generar capacidades para que las
politicas y acciones para la convergencia territo-
rial se puedan transformar en una herramienta
que permita no solo alcanzar umbrales objetivo
en determinados indicadores (y por determina-
dos periodos), sino sentar bases para un desarro-
llo con sostenibilidad de los procesos. Ademads,
esto no solo es un valoragregado extraordinario
desde la mirada de la dimensién local y regio-
nal, sino también para contribuir en forma mas
consistente con metas nacionales de desarrollo
como son abatir la pobreza, mejorar el nivel de
vida de la poblacién y el acceso al empleo de
calidad. En efecto, cuanto mas se mejora en los
promedios nacionales de los indicadores usuales
de desarrollo, mas en evidencia queda que para
lograr una mejora adicional cada vez se hace mas
necesario atender a las especificidades de los
diferentes grupos de la sociedad y de las dife-
rentes realidades territoriales. Esto, a su vez, se
vuelve cada vez mas dificil de hacer con recetas
universales y solo con acciones externas, lo que
puede indicar la pertinencia de una mirada que
dé cuenta de cémo promover el desarrollo de
las capacidades enddgenas de las personas, los
colectivos, los territorios.
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La formacion del capital humano

Las diferencias de capital humano fueron sena-
ladas en el Cuaderno como parte de los desba-
lances estructurales del pais y como factor expli-
cativo de la divergencia entre departamentos en
términos deingresos en las Ultimas dos décadas.

Sin duda que en esto un gran tema es el de
la educacion en el pais, pero no lo abordaremos
aqui porque es un tema nacional que supera los
objetivos de este trabajo. Por lo tanto, dejando
el (sumamente relevante) debate nacional al res-
pecto, vamos a focalizar en la mirada territorial
para formular algunas recomendaciones.

Un componente muy presente en las inter-
venciones de politica para el desarrollo local y
la implementacién de sistemas productivos te-
rritoriales competitivos refiere a la formacion de
los trabajadores y los empresarios. Desde este
enfoque, la generacion de capacidades no debe
pensarse en forma independiente del funciona-
miento del sistema productivo local y de las acti-
vidades que operan en el territorio. Es necesario
contemplar en la formacién de capital humano
cual es la vocacion productiva actual y potencial
del territorio.

En primer lugar, hay un nivel de formacion
en competencias basicas que son transversales
alas diferentes actividades productivas. En este
sentido, la educacion formal podria resolver el
problema. Pero cuando no lo resuelve, por pro-
blemas de calidad o deserciéon, entonces desde
lolocal debe buscarse una soluciéon. Por supues-
to que se debe fomentar la mayor articulacion
posible con las iniciativas a escala nacional que
existen para resolver este problema, pero ello
no debe suponer una actitud pasiva de los ac-
tores locales. La institucionalidad local, publica
y privada, las empresas y los referentes sociales
deben ser capaces de articular iniciativas al res-
pecto, buscando el maximo aprovechamiento de
lainstitucionalidad y los programas nacionales,
pero sin limitarse solo a lo que estos puedan
ofrecer (sobre todo en términos de tiempos de
implementacion).

En cuanto a laformacién més técnicay cienti-
fica de la poblacion, no parece adecuado, desde
el enfoque propuesto en este documento, sola-
mente descansar en el disefio central de ofertas
de capacitacion —esto es, ofertas iguales para
todos los territorios u ofertas que cuentan con
los recursos para implementarse, mas alla de las
demandas y realidades de las economias loca-
les—. Estas intervenciones incluso pueden tener

efectos nocivos en el medianoy largo plazo, con-
trariamente a lo que buscan.

Algunos aspectos y problemas relacionados
con lasintervenciones para laformacién de capi-
tal humanorrefieren a: 1) la orientacion del merca-
do objetivo de la actividad parala que se capaci-
ta; 2) la sostenibilidad de la oferta y la necesidad
de enfoques flexibles; 3) la mirada excesivamente
local y micro, que puede conducir a un enfoque
miope; 4) la coordinacién interinstitucional.

El primer aspecto alude a que un territorio
puede consolidar una buena oferta técnica de
capacitacion (con equiposy recursos adecuados)
para una actividad que lo necesitaba, pero que se
orientaa un mercado final local oincluso regional
acotado (que, sobre todo en Uruguay, suele ser
pequeio en volumen y valor). El problema es
que, si no hay otra alternativa u objetivo de am-
pliacién coninsercién externa al territorio, luego
de un tiempo seguramente breve se saturara el
mercado local y se generard una situacion de
estancamiento, sin oportunidad de trabajo para
nuevas personas que se formen.

El segundo aspecto tiene relacién con el
anterior pero es mas amplio, ya que refiere al
necesario cuidado que hay que tener frente a
una demanda para formacién de capital humano
que puede surgir de una oportunidad de desa-
rrollo de nuevas actividades o una ampliacion
delas existentes. En general, salvo en economias
departamentales con gran diversidad de secto-
res y potentes en la escala nacional, con masa
critica de poblacién, trabajadores y empresas
(0 sea, del sur del pais), seria prudente realizar
intervenciones selectivas o focalizadas para la
formacion de capital humano que no supongan
estructuras rigidas. Determinado cuello de bote-
lla en el crecimiento de una actividad existente o
el desarrollo de una nueva actividad en el depar-
tamento puede ser una necesidad local vélida,
que de atenderse catalice procesos de desarrollo
interesantes, pero aun asi puede no justificar una
movilizaciéon permanente de recursosy burocra-
cia presentes en la centralidad (Montevideo) o la
reproduccién deello enla escala local. Esto es asi
porque una vez solucionado el cuello de botella
ya no sera requerida la oferta de capacitacion
(en muchos casos una primera generacién de
egresados bastaria).

Esta contradiccion entre algo que se nece-
sita pero que no requiere ese tipo de solucién
muchas veces termina bloqueando la accioén,
dejando la necesidad local sin respuesta. Frente
a esto hay acciones alternativas y mejores para
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realizar. Por ejemplo, trabajar en acuerdos con las
empresas para articular capacitaciones flexibles a
demanda, con cofinanciacion de los privados (en
dinero, en horas técnicas, en equipamientos, en
pasantias de practica). Esto puede evitar generar
ofertas de capacitacion rigidas y con costos hun-
didos que luego no se sostienen. Aunque parezca
algo sencillo de hacer, no lo es. Lo confirma la
ausencia de este tipo deiniciativas y de acuerdos
entre las instituciones publicas (de ensefianza y
de promocién del desarrollo, nacionales y loca-
les) y los actores privados.

El tercer punto también se relaciona con los
anteriores y pone el acento en que, para con-
cretar iniciativas de formacion y capacitacion
en aspectos requeridos por las demandas de los
sectores productivos en un departamento, se
requiere justamente poder visualizar el desarrollo
local como un proceso que se juega en multiples
escalas, locales, regionales y nacionales. La mira-
da excesivamente local y micro lleva a un enfoque
miope, es decir, que solo reconoce como margen
de accidn las posibilidades y los recursos locales
existentes en un territorioy a menudo deja acto-
res relevantes fuera del problema y su solucién.
Una correcta mirada de desarrollo territorial, que
enmarcalolocalenloregionalyloregional enlo
nacional, permite identificar a los principales ac-
tores econémicos e institucionales involucrados
en el problemay los recursos y las herramientas
disponibles dentro del contexto regional y nacio-
nal. Esta vision permite escalas mayores y masa
critica de poblacién, trabajadores y empresas
que hacen mds viables las iniciativas. Seria ideal
promover, dentro de esta perspectiva, acuerdos
publico-privados con miradas regionales que ar-
ticulen con las escalas locales y nacionales.

Por ultimo, es fundamental la coordinacion
interinstitucional, entre los programas que mi-
ran mas lo productivo desde los resultados a
escala nacional y exportadora —tal el caso del
MIEM y el programa de conglomerados de la
OPP—, las instituciones con recursos especifi-
cos para capacitaciones —como el INEFOP—,
instituciones con recursos e instalaciones en
el territorio —como la UTU, el INIA o las sedes
regionales de las universidades (en particular
considerando la estrategia descentralizadora
que viene desarrollando la UdelaR y la futura
aparicién de la Universidad Tecnolégica—, orga-
nismos que tienen programas de capacitaciéon
con mirada desde lo cultural y lo social —como
el MEC—y aquellos con lamirada de lainclusion
social —como el MIDES—.

El necesario desarrollo

de las capacidades del territorio
para promover estrategias viables
y sostenibles para el desarrollo
productivo

En este punto, seguimos el planteo realizado en
un estudio del [IECON para el Ministerio de Desa-
rrollo Social y el Ministerio de Industria, Energia
y Mineria (Rodriguez Miranda, 2013), que parece
pertinente a la luz de los resultados que muestra
este Cuaderno.

El desarrollo econémico local implica el de-
safio de superar el esquema que considera a los
actores econémicos solo como rivales que buscan
maximizar sus beneficios en forma individual a
través de las sefiales del mercado (precios relati-
vos), como la Unica relacion posible entre ellos.
Mas en general, supone extender esa ldgica a
todas las relaciones entre actores locales, donde
la cooperacion y el accionar en pos de un pro-
yecto colectivo son elecciones racionales y que
reportan mayor beneficio que el individualismo
y el oportunismo.

Porlotanto, enlinea conlo que se ha plantea-
do desde el marco tedrico en las primeras paginas,
lasacciones para el desarrollo local deben tenerun
componente de vision integral del territorio como
sistema derelaciones sociales y econémicas. No se
trata de evaluaciones de proyectos individuales,
sino de promover proyectos enmarcados dentro
de iniciativas colectivas o insertas en contextos
mas amplios que permitan la sustentabilidad y el
desarrollo a largo plazo.

Si bien el fin Ultimo de una estrategia de de-
sarrollo productivo puede ser impulsar sistemas
productivos locales competitivos, no es posible
siquiera plantearse ese desafio sin un analisis pre-
vio de cudles son las capacidades enddgenas de
los territorios en el punto de partida y cuales son
las posibilidades hacia el futuro. Solo en conside-
racion de ese desarrollo de capacidades es que se
pueden disefiar e implementar estrategias de de-
sarrollo productivo que den cuenta de procesos
con metas escalonadas, que permitan el apren-
dizaje local y vayan dotando a la poblacién y las
empresas de herramientas para poder desarrollar
sus capacidades de modo que en un momento
dado puedan aplicarlas en una iniciativa particu-
lar que se apoye con recursos externos (politica
publica desde el Gobierno nacional, inversiones
privadas externas, cooperacién u otras situacio-
nes similares), pero luego puedan reorientar esas
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acciones hacia ese u otros horizontes, ya no en
dependencia de los apoyos externos.

En esa clave defortalecery crear capacidades
internas de los territorios y construir proyectos
colectivos no hay determinismos sobre cudl es la
mejor forma de organizar la produccién en el terri-
torio. No se trata de promover como receta clUste-
res territoriales o distritos ni cualquier otra forma
de organizacion de la produccion en particular.
Se trata de promover una forma de organizacién
adecuada para el territorio, que permita que sus
actores desarrollen capacidades propias que via-
bilicen suinclusion productivay social como parte
del funcionamiento competitivo y sustentable
de la actividad. Esto puede referir a modelos de
distritos, cadenas productivas, clisteres o redes
de empresas, segun las especificidades de cada te-
rritorio asi como las oportunidades y restricciones
que este enfrente. Pero si no todos los territorios
son iguales —y deberia haber quedado claro en
este Cuaderno que aun en Uruguay no existe tal
homogeneidad—, entonces tampoco es vélido
todo en todos lados ni las mismas formas de im-
pulsary hacer las cosas.

En efecto, el mencionado estudio del [ECON
(Rodriguez Miranda, 2013) identifica diferentes
realidades departamentales que requieren dis-
tintas estrategias y politicas para promover el de-
sarrollo. En linea con otros trabajos y lo que se ha
presentado en este Cuaderno, el estudio del [ECON
muestra como la regidn norte y noreste del pais,
y en menor medida el centro, se caracterizan por
economias departamentales que tienen desven-
tajas claras en términos de capital humano bésico
y capital humano especializado, que revelan te-
jidos productivos locales menos densos, menor
capacidad empresarial local, mayor informalidad,
economias de aglomeracién urbana desfavorables
en el contexto nacional y perfiles de estructura
productiva con poco peso de la industria y otras
actividades que no sean las directamente vincula-
das al sector primario. Por lo tanto, en este tipo de
economias, aun cuando puedan haber recibido o
puedan recibir inversiones externas importantes
en algun sector productivo (tipicamente la pre-
sencia de una o mas empresas de gran porte en
algunrubro de laagroindustria), las condiciones de
entorno —las capacidades del territorio— distan
de ser las adecuadas para construir en un salto un
sistema productivo local o una cadena de valor
territorial competitiva y con un conjunto de re-
laciones locales denso como para identificar un
sistema propiamente territorial. Entonces, para
estar en condiciones de aprovechar realmente las

oportunidades que puedan aparecer porimpulsos
externos o para construir oportunidades desde lo
interno (si no hay impulsos externos), es necesario
trabajar en las capacidades de la poblacién, las
empresas y la economia local desde los primeros
escalones que falten, y no empezar por el final de
la escalera, asumiendo desafios abordables y con
probabilidad de éxito razonable.

En esta linea, para este tipo de economia
departamental, con estructuras productivas al-
tamente especializadas en actividades de base
primaria y con condiciones entre medias y bajas
de entorno para el desarrollo competitivo y sisté-
mico de actividades productivas, es razonable que
la prioridad sea mejorar las relaciones y los vincu-
los productivos entre las grandes actividades pri-
marias y agroindustriales que estén presentes y
el resto de la economia local. Como se plantea
en el estudio del IECON, el modo deintervencion
sugerido es enfocar esfuerzos en aspectos como
la capacitacion para el trabajo, en forma selectiva
—con acuerdo publico-privado, a medida, con
flexibilidad, sin crear ofertas rigidas de formacion,
apuntando a resolver cuellos de botella—y con
focalizacién en las demandas de las actividades
mas importantes del territorio. La brecha, por ca-
lificacion, entre demanda y oferta de trabajo es
uno de los primeros aspectos a transformar de
problema en oportunidad.

Por otra parte, también es necesario realizar
acciones selectivas de mejora y apoyo a servicios
locales para dichas actividades. En efecto, un en-
foque de sistemas productivos de base territorial
supone generar capacidades que permitan que
el territorio retenga para si parte del excedente
productivo que en él se produce a partir de las
principales actividades generadoras de riqueza.
Esoimplicaromper con el paradigma que relacio-
na a los microemprendimientos y las pequefias
empresas solamente con la elaboracién de un
producto fisico y, en general, de caracter arte-
sanal. Promover empresas locales de servicios
productivos dirigidos a empresas competitivas
(en el mercado nacional y de exportacién) es tam-
bién una forma de promover el desarrollo local, y
posiblemente de las mas efectivas.

Asuvez, junto con esas acciones mas directa-
mente orientadas a lo productivo y empresarial,
por las caracteristicas de estas economias —que
muestran problemas de capital humano y activi-
dades con demandas de trabajo que no respon-
den en grandes volimenes a una alta calificacion,
pero que si requieren una poblacién mejor prepa-
rada—, es que aparece como una linea de trabajo
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importante la capacitacion y la formacion de la
poblacién en competencias basicas. Junto con
esto, ver las formas de fortalecer redes y capital
social, asi como promover actividades que diver-
sifiquen el tejido productivo local (en estructuras
muy concentradas en pocos rubros primarios o
agroindustriales en el mejor de los casos), son
otras acciones y estrategias sugeridas. Es decir,
hablamos de un tipo de politicas de desarrollo
de capacidades locales que asumen un entorno
de partida muy desfavorable, escalay masa critica
reducida o ausente (en términos de tejido em-
presarial local, capital humano adecuado, redesy
capital social), porlo que se proponen transformar
esa realidad desde lo que se tiene, generando
aprendizajey resultados concretos, para permitir
de a poco plantear nuevos escalones —mas am-
biciosos— en términos de capacidades.

Por supuesto, es posible que ciertos terri-
torios —como algunos de los departamentos
del litoral, alguno del centro sur, o incluso en
el noreste— presenten algun sector productivo
con presencia de grandes empresas que permi-
ta pensar y evaluar, en torno a esa presencia, el
desarrollo de politicas mds ambiciosas en térmi-
nos de programas de desarrollo de proveedores
locales, iniciativas asociativas o de clusterizacion.
Sin embargo, esto debe hacerse con mucho cui-
dado porque, si el entorno muestra capacidades
muy poco desarrolladas, puede no ser suficiente
contar con algunas grandes actividades locali-
zadas en el territorio. Debemos preguntarnos
si esas iniciativas de desarrollo de proveedores
locales, asociativas o de clusterizacién, no debe-
rian aproximarse (mas alld de cémo se las llame)
alas politicas alas que haciamos referencia antes,
mucho mas focalizadas y atendiendo al desarro-
llo de capacidades previas a las requeridas para
ese tipo de iniciativa (si es que se asumen como
el estandar internacional las define).

En linea con lo anterior, es claro que las ini-
ciativas mas ambiciosas de clusteres, distritos
o sistemas productivos territoriales, iniciativas
asociativas entre empresas o programas poten-
tes de desarrollo de proveedores locales, entre
otras politicas similares, tienen los entornos mas
favorables para disefiarse e implementarse con
éxito en el drea metropolitana del paisy en el eje
sur Colonia-Maldonado. Si se pone atencién en
las experiencias recientes de los programas con
estos objetivos de OPP (PACC) y MIEM (Pac-Pymes)
se podra corroborar esta afirmacion. En térmi-
nos de capacidades y masa critica, la situacién
de estas regiones del pais no es la misma que la

de los departamentos del norte y noreste, por
ejemplo. Por lo tanto, la construccién de capaci-
dades no tiene los mismos desafios nilas mismas
implicaciones en unoy otro caso. Una verdadera
politica de desarrollo territorial debe considerar
estas diferencias, para identificar las capacidades
existentes en cada territorio y la mejor forma de
desarrollarlas.

Y si de todos modos se decide que en un te-
rritorio de bajas capacidades actuales se quiere
darunsalto, adelantando varios escalones previos,
coniniciativas muy ambiciosas, entonces hay que
considerar que, si el objetivo es el desarrollo y
que el territorio acomparie ese proceso (evitando
un efecto enclave), se tendra que disponer de un
volumen muy importante de recursos materiales
y no materiales para que eso pase, casi que en
proporcion inversa a las debilidades que el terri-
torio presente en materia de capacidades. Incluso
haciendo esto el riesgo de fracaso (en términos
de generar desarrollo local) serd mas alto que en
territorios donde las capacidades estan més acor-
des a los desafios planteados.

Mejor desconcentracion
y coordinacion en las politicas
nacionales para el desarrollo local

Una pregunta que no parece tener una clara res-
puesta desde los objetivos que el Gobierno se
plantea es el dilema entre descentralizar y descon-
centrar. Como ya se senald, descentralizar refiere a
transferir poder, competencias y recursos a los go-
biernos subnacionales, pero en Uruguay no siempre
el término se emplea en ese sentido, sino que se
dice descentralizar cuando en realidad se descon-
centra. Como sefialan Oszlak y Serafinoff (2011):

[...] la descentralizacién no implica solo una
modificacion en el esquema de division fun-
cional del trabajo entre jurisdicciones estatales.
[...] una transferencia con el alcance indicado
contrariaria uno de los fundamentos bdésicos
de la estatidad uruguaya y afectaria el fuerte
centralismo que ha caracterizado la vida ins-
titucional del pais. Por lo tanto, resulta dificil
esperar que, de manera unilateral y voluntaria,
el gobierno central se desprenda de aquellos
atributos que han constituido la base de su
poder durante mas de un siglo.

Por lo tanto, no es raro que el Estado uru-
guayo haya iniciado un proceso que es mas de
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desconcentracién que de descentralizacion para
atacar el problema del exacerbado centralismo.

La desconcentracién, como también se sefia-
16, es un proceso de transferencia de una parte de
las responsabilidades que antes se ejercian desde
la capital, derivando los temas de implementacion
aestructuras administrativas desconcentradas en
los departamentos. Esto se acompafié en algunos
casos de dmbitos de participacién ciudadanay/o
de coordinacién interinstitucional. Hay trabajos
recientes que analizan la territorializaciéon de
las politicas publicas (Cardozo y Ziccardi, 2010;
CEDES, 2010; Midaglia et al., 2010), es decir, el
proceso de desconcentracién que ha llevado
adelante el pais en los Ultimos afos. Estos estu-
dios y la propia observacién en campo de cémo
funcionan las politicas permiten afirmar dos co-
sas. La primera es que la dimension territorial ha
adquiridoimportancia en las politicas publicas. La
segunda es que, fruto de ese proceso explosivo
de organismos centrales que desarrollan politicas
de desconcentracion en el territorio, se producen
problemas de coordinacién. Estos problemas no
son mayores que los que existen en el ambito
nacional, por lo que en la dimension territorial
se produce un reflejo de esto. A su vez, la institu-
cionalidad local puede no tener la capacidad de
funcionar como factor articulador en el territorio
—dentro de un proceso que no es descentraliza-
dor—, yenalgunos casos los actores locales tam-
bién pueden actuar con oportunismo frente a los
diversos ambitos de coordinacion que se creanen
forma fragmentada desde diferentes organismos
del Gobierno central (en los que siempre son los
mismos actores locales los que participan).

Por lo tanto, dejando para retomar luego la dis-
cusion sobre la descentralizacién, surge como una
materia pendiente la coordinacién del proceso de
desconcentracién, lo que podria incluso ser visto
como un paso favorable para propiciar una poste-
rior politica mas descentralizadora. Esto noimplica
desconocer que hay esfuerzos por crear ambitos
de coordinacién interinstitucional en el territorio,
pero busca sefalar que aun se estd en camino de
lograr un disefio institucional 6ptimo y operativo.

Un camino posible seria fortalecer el inicia-
do por la Mesa Interinstitucional de Desarrollo
Local,® que busca ser un dmbito para la articu-

25 La mesa esta integrada por: Agencia Nacional de
Investigacion e Innovaciéon (ANII); Corporacion Na-
cional para el Desarrollo; Direccién Nacional de Em-
pleo; Programa de Inversion Productiva; Direccion
Nacional de Artesanias, Pequefia y Mediana Empresa;

lacion de las llegadas al territorio con politicas
de desarrollo productivo y social de diferentes
organismos centrales. En un segundo estadio de
desarrollo, el instrumento podria ser articulador
de estrategias comunes de abordaje paralas pro-
blematicas que cada institucién trabaja en el te-
rritorio, dentro de una vision comun de desarrollo
local y regional para el pais. Esto podria resolver
problemas de articulacion e incluso planificacion
interinstitucional respecto a la desconcentraciéon
de las politicas publicas (y a futuro en su descen-
tralizacion, si se decide avanzar por ese camino).

Por otro lado, la efectivaimplementacionenel
territorio en lo que refiere ala coordinacién conla
institucionalidad local es un tema diferente para
analizar, que en principio no deberia tener una
receta Unica, ya que cada departamento cuenta
coninstitucionalidad, organizacién civil moviliza-
day sistema de actores diferentes. En este sentido,
seria recomendable, aun en un enfoque de des-
concentracion, considerar en cada departamento
como podria configurarse el esquema institucio-
nal que relacione a la Mesa Interinstitucional de
Desarrollo Local con la institucionalidad publica
y privada local.

Desarrollo equilibrado:
rol de las transferencias

En el Cuaderno se han ofrecido argumentos teo-
ricos que respaldan la importancia de las trans-
ferencias como instrumento de distribucion de
recursos del Gobierno nacional para asegurar los
equilibrios o compensar los desequilibrios territo-
riales. Por otra parte, el analisis realizado muestra
las diferencias en términos de capacidades que
hay entre los departamentos del pais, lo que re-
fleja actividad econdémica y productiva también
muy desbalanceada entre territorios, por lo que
el riesgo es grande si se opta por la autonomia
de cada departamento y que cada uno quede
librado a sus propios recursos. De hecho, la cons-
truccién de capacidades en los territorios menos

Direccion Nacional de Industrias; Laboratorio Tecno-
légico del Uruguay; Ministerio de Desarrollo Social;
Ministerio de Industria, Energia y Mineria; Ministerio
de Turismo y Deporte; Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social; Oficina de Planeamiento y Presupuesto;
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo;
Programa ART, Articulacién de Redes Territoriales y
Tematicas; Programa de Pequefas Donaciones de
Uruguay; Red de Agencias de Desarrollo Local y Mi-
crofinanzas del BROU.
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favorecidos requiere apoyos que distribuyan re-
cursos desde las arcas centrales, pero estos deben
orientarse hacia esa construccion de capacidades
y no solo a resultados.

Como se analizo, en las ultimas décadas los
ingresos de los departamentos han crecido en
forma sostenida, pero al mismo tiempo el por-
centaje de los ingresos propios ha bajado. A su
vez, la evidencia no muestra senales de conver-
gencia en ingresos entre departamentos, mas
allé de las mejoras absolutas en todo el pais en
las variables de resultados que se puedan me-
dir —como ingresos, pobreza, empleo—. Por lo
tanto, no se trata solo de aumentar el monto de
las transferencias (esto es lo que ha venido ocu-
rriendo) y mejorar las condiciones de ingresos
de las personas, sino también de promover en
cada departamento que se alcancen umbrales
de capacidad institucional, tecnolégica y em-
presarial que permitan la canalizacion eficiente,
responsable y autosostenida de recursos publi-
cos destinados al desarrollo regional.

Por ende, sin desconocer su importancia, un
desbalance cada vez mayor en los ingresos de los
departamentos hacia el componente de transfe-
rencias en detrimento de los ingresos propios,
junto con una légica de dirigismo central de los
recursos basado en condicionamientos, no parece
ser la mejor forma de promover las capacidades
enddégenas de los territorios, sino que més bien
contribuye a la l6gica de dependencia,® que en
un pais tan fuertemente unitario se cultiva tanto
desde lo local como desde el centro.

Un criterio general que deberia ser aplicado
en cualquier caso es el principio de adicionalidad,
que refiere a que los recursos que se dispongan
desde el nivel central se deben sumar y no susti-
tuir a las inversiones ya previstas por las adminis-
traciones departamentales. Esto se ha tratado de
controlar desde el Gobierno central, pero también
desde los gobiernos departamentales opera un
factor de incentivos para sustituir inversiones
previstas con fondos nacionales, a fin de liberar
recursos para otras actividades que hacen a las
competencias que de hecho han ido asumiendo
las intendencias y para las cuales encuentran di-
ficultades de financiamiento, en el marco de un
esquema de ingresos que cada vez remite menos
afondos propiosy mas a transferencias, en buena

26 Lo que lleva a que sea mas rentable invertir mas es-
fuerzo en hacerse de una mayor porcion de la torta
que se reparte que en mejorar las capacidades inter-
nas y aprovechar mejor los recursos.

parte condicionadas. Por lo tanto, es necesario
considerar estos criterios dentro de una revision
mas general de los esquemas de transferencias 'y
descentralizacién de recursos.

Otro criterio que se propone es el de exigir,
en las cofinanciaciones con los gobiernos depar-
tamentales o como condicién para el acceso alos
fondos y recursos que se determinen como trans-
ferencias, que existan contrapartidas en creacion
de capacidad instalada local —por ejemplo, en
recursos humanos—. Esta capacidad instalada
local deberia ser asumida con aporte del presu-
puesto del gobierno departamental, para que no
dependa de los fondos nacionales. Como la de-
pendenciay el centralismo son algo que, incluso
culturalmente, también se expresa en el actuar de
los propios actores locales, no es extrafio observar
que la inversion de las administraciones depar-
tamentales en generacidn de equipos técnicos y
recursos humanos (con fondos propios) se valore
poco frente a alternativas de inversion en obra
fisica u otros gastos, y se intente mas bien la finan-
ciacion de esos recursos con fondos externos, que
implican légicas de corto plazoy precariedad. Esta
esuna falla que desde un enfoque de capacidades
institucionales se puede considerar grave, porque
deteriora en forma importante las posibilidades
de desarrollo de los territorios.

Una necesaria reformulacion
de la descentralizacion,
iqué tipo de proceso y hasta
donde queremos llegar?

De la revisién de los antecedentes y un analisis
minimamente informado de la situacion actual
surge que es necesario promover en el pais una
discusion en profundidad sobre qué proceso de
descentralizacidn se quiere impulsar.
Seguramente en el caso uruguayo no se nece-
site una descentralizacion que genere muy altos
grados de autonomia, como en otros paises de
mayor tamafno —en superficiey poblacién—, que
cuentan con ministerios provinciales, regionales o
estaduales y/o una alta autonomia fiscal que afec-
taalos principalesimpuestos del pais (como el IVA
y elimpuesto alarenta). Pero tampoco parece ser
consistente que los gobiernos departamentales,
el segundo nivel de gobierno, sigan respondiendo
al concepto de una intendencia, es decir, tengan
competencias restringidas a los servicios bésicos
delimpiezay mantenimiento de la infraestructura
fisica de ciudadesy caminos. De hecho esto no es
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asi, ya que las intendencias, como se ha sefialado,
han asumido nuevos roles que implican interven-
ciones e iniciativas desde lo local en las areas de
la salud, la produccién o las politicas sociales, y
mas en general en la promocion del desarrollo.

A su vez, la necesidad de los ministerios y
otros organismos del nivel central de llegar con
sus politicas al territorio ha producido una serie
de estrategias de territorializacién de politicas
que incluyen (aunque no siempre) en alguna
medida a los gobiernos departamentales. En
muchos casos porque se ha debido reconocer
que el GD es unainstitucionalidad més adecuada
para lidiar con ciertas cuestiones territoriales que
llevar todo el aparato central.

En funcion de estas consideraciones, para el
Uruguay lo més adecuado seria encontrar una
férmula propia y consensuada sobre cual seria
la descentralizacion que se impulse y dentro de
qué marco de politicas de desarrollo local y re-
gional. Es decir, encontrar el punto medio, que
no es una alta ni muy baja autonomia para los
territorios —departamentos y municipios—. La
discusion estd abierta, aunque no se observa un
debate explicito al respecto. Es decir, con nombre
y apellido definir si se va por mas y mejor descon-
centracion o si se quiere mejorar y profundizar
la descentralizacion. Por ello se hace necesario
abordar unainstancia de didlogo nacional y con-
vergencia hacia algin consenso al respecto.

Por otra parte, no es posible hablar de la des-
centralizacién en Uruguay sin plantear una revi-
sion sistémica, es decir, sin considerar el conjunto
completo de relaciones, empezando por la rela-
cion entre el Gobierno nacional y los gobiernos
departamentales. De hecho, como sefialan Oszlak
y Serafinoff (2011), la naturaleza que la normativa
uruguaya confiere a los departamentos (inten-
dencias) no difiere demasiado de la de un tipico
municipio en cualquier otro pais, lo que por sisolo
explicaladificultad de introducir en este esquema
un tercer nivel de gobierno, que seria, de hecho,
redundante. En la misma linea de razonamiento
estan los resultados que encuentran Zuasnabar et
al.(2011), quienes identifican como las principales
debilidades de los municipios en Uruguay la falta
de claridad en la definicion de las competencias y
ladependencia del criterio del GD para la disponi-
bilidad de recursos. Arocena (2013) reflexiona so-
bre si era posible una mejor Ley de Descentraliza-
cién que creara el tercer nivel de municipio, dadoel
caracter fragil del segundo nivel (como sefalamos,
hasta el punto de ser asimilable a un municipio en
la experiencia comparada internacional).

De hecho Arocena plantea que, frente a las
debilidades de la Ley de Descentralizacién, el gran
mérito de la reforma del régimen local en Uruguay
es haber abierto un camino que se habia mante-
nido cerrado durante demasiado tiempo. En este
Cuaderno agregamos que ese camino abierto no
parece conformar un equilibrio estable, dada la
incongruencia entre niveles, la debilidad en la au-
tonomia del segundo nivel y la «<descentralizacion»
querealizala Ley en este segundo nivel del propio
proceso de descentralizacion hacia el tercer nivel.
Las demandas de la poblacién hacia las autorida-
des que elige democraticamente, frente al desajus-
te en la capacidad de respuesta de los gobiernos
subnacionales y las expectativas generadas, solo
pueden terminar en una reforma que redefina las
cosas de manera adecuada (sea cual sea) o en un
descreimiento de los instrumentos y de todo el
proceso de descentralizacion, lo que probable-
mente lleve a un reclamo por mas centralizacion.

La Constitucion de 1996, como varios autores
han estudiado (por ejemplo, Arocena, 2008), ofre-
ce las posibilidades para una descentralizacion
del pais con tres niveles bien diferenciados y que
pueda ajustarse a la especificidad del Uruguay,
encontrando ese punto medio en la descentra-
lizacion al que antes nos referimos. De hecho, el
Congreso de Intendentes, de rango constitucio-
nal, y la Comisién Sectorial de Descentralizacion,
yamencionada, son los instrumentos idbneos —y
que la Constitucion sefiala— para impulsar una
reforma en el esquema de descentralizacion en
el pais. Por supuesto que lo que se requiere es el
acuerdo politico (ni mas ni menos).

Si se avanza en la mejora del proceso de des-
centralizacién deberia atenderse una secuencia
diferente a la que se ha planteado en materia de
descentralizacién de competencias y de recursos.
Como planteamos siguiendo a Faletti, si preva-
lecen los intereses nacionales, lo que en general
sucede es que primero se produce una descentra-
lizacion administrativa, de forma que se traspasan
y definen competencias y responsabilidades, pero
sin que se produzca una reforma fiscal o se asignen
los recursos necesarios. De este modo, con res-
ponsabilidades administrativas adicionales para
el nivel subnacional pero sin recursos, el Gobierno
nacional fortalece su poder de dominacion, gene-
rando condiciones de dependencia que coartan
las siguientes rondas de descentralizacion.

En Uruguay, las competencias de los GD se han
ido extendiendo por la via de los hechos (amplian-
do los cometidos que define la ley de 1935), y en
los ultimos afios, en coincidencia con el discurso
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descentralizador, ha aumentado la dependencia
del nivel subnacional respecto al nacional. Esto se
refleja en un mayor peso de las transferencias en
los ingresos de los GD, ingresos totales que han
crecido, pero con reduccion de la autonomia fiscal,
limitando las fuentes de ingresos propios y no dan-
dolugaranuevas fuentes de origen departamental
(cuando el marco de la Constitucién de 1996 lo
permite; por ejemplo, la creacidon de nuevos im-
puestos en la 6rbita de la intendencia). Cuando el
segundo nivel de gobierno descentraliza hacia el
tercer nivel, reproduce la secuencia. Los recursos,
cuando llegan, son la tltima etapa.

Porlo tanto, si es que se quiere reformar el pro-
ceso de descentralizacion, mas alla de la profundi-
dad que se busque darle, conviene quelalégica del
procesoy lanegociacion supongan pasos sucesivos
enlos que la descentralizacién administrativa—es
decir, el efectivo traspaso de competencias y res-
ponsabilidades— se produzca después de que en
una primerainstancia se haya brindado legitimidad
politica y disponibilidad de recursos.

Otra consideracion en un proceso de reforma
serialade asegurar la transparenciay la institucio-
nalizacion del proceso en lo que refiere a la asig-
nacién de recursos, frente a la discrecionalidad y
la negociacién permanente. En la situacién actual,
los porcentajes que corresponden a cada departa-
mento en laasignacion de la parte del presupuesto
nacional que se destina a transferencias tienen
mucho de caja negra. En efecto, en la Ley de Pre-
supuesto Nacional de cada quinquenio aparecen
estos porcentajes, pero, como ya se ha sefialado,
no hay un mecanismo institucionalizado que los
explique, sino que resultan de acuerdos politicos
que se logran contra reloj y en forma ad hoc.

Un criterio que puede acompanar una revi-
sion del proceso de descentralizacién es el prin-
cipio de programacion, que implica promover la
planificacion en los diferentes niveles de gobierno
como requisito para el acceso a recursos (elabo-
racion de planes). Esta seria una forma de hacer
explicitas las diferentes estrategias de desarrollo,
permitir la coordinacion de las politicas y justificar
la descentralizacion de competencias y recursos.
La planificacion en el nivel departamental deberia
alinearse a los principios generales de la planifi-
caciéon general (nacional), en particularen lo que
tiene que ver con las competencias y areas que
son exclusivamente nacionales, pero también
contar con cierto margen para proponer una es-
trategia propia dentro de lo que se defina como
materia departamental y, aplicando el principio
de subsidiariedad, en todo lo que no se esta-

blezca explicitamente que es materia nacional.
La planificacion también puede requerir cierta
participacion de la sociedad civil (sector privado
empresarial, social y cultural).

En cuanto a la existencia del tercer nivel de
gobierno, no se considera viable (ni deseable)
que se dé marcha atrds al respecto. Por supuesto
que en un esquema de revisidn sistémica e in-
tegral del proceso de descentralizacién el tercer
nivel de gobierno, como todo, deberé ser refor-
mulado, pero en ningun caso el ciudadano debe
perder el derecho a elegir democraticamente
al concejo de su municipio (el logro fundamen-
tal de la actual ley). Por otra parte, cuando se
analizaron las divergencias territoriales en el
pais haciendo foco en las escalas subdeparta-
mentales, se pudo ver claramente que la unidad
territorial-administrativa departamento puede
ser engafosa y esconder heterogeneidades. La
mirada subdepartamental o municipal permite
identificar procesos que ocurren dentro de los
departamentos y derribar ciertos mitos —como
la posibilidad de pensar en disefios de politicas
para todo el medio rural, para todas las localida-
des pequenas, para todas las ciudades medianas
o capitales departamentales, como si esas fueran
categorias homogéneas en el pais—.

Por lo tanto, la consideracion de la hetero-
geneidad que existe en la escala local-municipal
es importante para obtener un diagnoéstico mas
acertado sobre el estado de |la cohesién territorial
y, por lo tanto, para instrumentar mejores politicas
al respecto. En tal sentido, el municipio es un actor
institucional, de gobierno, que puede cumplir un
rol muy importante en la identificacion diagnds-
tica, en la propuesta y la ejecucion de iniciativas
propiasy como instrumento para laimplementa-
cion mas eficiente y adecuada de politicas promo-
vidas por el GD y el Gobierno nacional.

En definitiva, no se propone qué reformaimple-
mentar, sino que se recomienda abordar un proce-
so de discusién nacional y democratica sobre cual
es el mejor camino para promover el desarrollo
equilibrado en el pais: ;mejorar la desconcentra-
cién oavanzaren unaverdadera descentralizacion?
Silarespuesta esir por una mejor descentralizacion,
habria que tener una mirada integral del proce-
so y redefinir las relaciones en todos los niveles
de gobierno, tras haber definido cudl es el punto
adecuado hasta donde llevar el proceso para la
situaciény las caracteristicas econémicas, sociales
y culturales del pais. En algunas dreas se podria
identificar que es viable y deseable una descen-
tralizacién politica, administrativa y de recursos;
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en otras, claramente, la decisién, la competenciay
los recursos deben ser exclusivos del dmbito nacio-
nal, y en otras pueden existir situaciones interme-
dias. En cualquier caso se debe tratar de un proceso
que acompanie la descentralizacion con el desa-
rrollo de capacidades territoriales, sin pretender
dar grandes pasos sin antes haber consolidado las
condiciones previas, asegurando primero legitimi-
dades politicas, luego recursos adecuados y, recién
después, las responsabilidades que se transfieran.

Problemas de dimension
socioterritorial que podrian
requerir nuevos instrumentos
de politica

Aqui no se pretende dar propuestas acabadas ni
disefios concretos de instrumentos, sino dejar una
agenda abierta de temasy problemas abordables
mediante politicas territoriales que pueden tener
una consideracion especial dentro de un esquema
derevision del proceso de descentralizacionen el
pais. En todos los casos la institucionalidad exis-
tente, a través del Congreso de Intendentes y la
Comision Sectorial de Descentralizacidn, deberia
ser parte propositiva y luego activa del disefio
institucional que se defina.

El problema de la segregacién
residencial y la exclusién social
en las grandes concentraciones urbanas

En el andlisis propio realizado sobre las divergen-
cias en términos de varios indicadores socioeco-
némicos en la escala subdepartamental, y tam-
bién con los resultados del reciente estudio sobre
las NBl en el Uruguay, se puede observar que uno
de los espacios mas heterogéneos del pais, que
presenta también los problemas mas criticos en
términos de pobreza, ingresos o NBl—en contras-
te conlos mejores desempenos econémicos—, es
el departamento de Montevideo con las dreas me-
tropolitanas periféricas. Comparten esta realidad
territorios en Canelonesy San José, pero también
en Maldonado, como resultado no deseado de la
gran conglomeracién urbana integrada por San
Carlos, Maldonado y Punta del Este.

Un criterio general para considerar la proble-
matica de las zonas urbanas criticas, y que debe
estar contemplado en el espiritu y el disefio de
los instrumentos que sean pertinentes, es la pro-
mocion de la integracién social. En particular,
se considera fundamental no disefar politicas y

servicios focalizados en una vision para pobres o
marginados, sino impulsar una visién integradora
delacomunidad. De acuerdo con Kaztman (2010):

La salud del tejido social de las ciudades y el
funcionamiento de los mecanismos de soli-
daridad social suelen resistir el aislamiento de
la elite de la sociedad, la que, por otra parte,
siempre harecurrido a alternativas privadas de
provisién de servicios. En cambio, las rupturas
en el tejido social se hacen rapidamente visi-
bles allien donde una masa importante de las
clases medias deserta de los servicios publicos.

Por lo tanto, las propuestas deberian tener
como eje la revalorizacion de los espacios publi-
cos en cuanto promotores de la integracion social.
No solo en lo que hace a los espacios fisicos de
equipamiento urbano, sino también a espacios de
politicas y servicios como los educativos o la salud.

La no focalizacion en politicas para pobres no
implica que no haya que tener consideraciones
especialesy apoyos adecuados para aquellas per-
sonas en condiciones criticas, sino que refiere a
que el marco de intervencién debe proponerse
integrarlas en espacios sociales que sean atrac-
tivos también para ser ocupados por las clases
medias de la sociedad. La segregacion residen-
cial (fisica) es un problema importante que hace
que lo anterior sea un reto muy dificil —sobre
todo en espacios de los cuales ya ha desertado
la clase media, oincluso la media-baja—. Pero es
un desafio que debe asumirse desde una vision
integradoray no desde una visién asistencialista
que refuerce el fenédmeno de segregacion.

Este problema debe ser motivo de atencién
prioritaria para la politica de desarrollo, y con un
abordaje desde un enfoque territorial, que no
supone focalizacion de la intervencion en clave
de compensacién, sino una visién integral del
territorio para intervenir con vistas a recuperar la
integracion social y la capacidad de pertenencia
a una misma ciudad. Evitar las ciudades duales
contribuird a evitar los paises duales y, por lo tan-
to, a construir en forma colectiva un proyecto
compartido de desarrollo, de vida y trabajo.

Fondo para la Cohesion
Departamental

Esto alude a untema diferente del que refierea qué
competencias y qué recursos habria que descen-
tralizar en los gobiernos departamentales y —en
funcién de las diferentes poblaciones, sus tamafnos
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relativos, problematicas especificasy demandas—
cuantos recursos deberian transferirse o asegurarse
con fondos propios para abordar esas responsabi-
lidades en cada GD. La cuestién aqui corresponde
a un objetivo de discriminar positivamente con
apoyo a aquellos departamentos que presentan
un menor desarrollo relativo; esto es, incluso con
independencia de sila forma de aplicar los fondos
es mas o menos centralizada o descentralizada.

Por lo tanto, en este punto, sin volver necesa-
riamente sobre el tema de la descentralizacion,
se abre el debate sobre la necesidad de un con-
sensoy acuerdo politico sobre que determinada
porcién del presupuesto nacional se destine a
eliminar asimetrias en términos de desarrollo
entre departamentos. La forma de establecer un
criterio de priorizacion en el reparto de acuerdo
a desempenios relativos en diferentes dimensio-
nes (que aproximen desarrollo) corresponde a
criterios técnicos que deben explicitarse en forma
muy clara. Pero conviene sefalar que este no es
un proceso puramente técnico; por el contrario,
es en esencia un proceso politico que debe ser
orientado por criterios técnicos. En otras palabras,
los criterios técnicos deben ser precedidos por
una decision politica al respecto.

Finalmente, y volviendo una vez més sobre el
enfoque de capacidades, al igual que en la reco-
mendacion general sobre que las transferencias
tengan una orientacion hacia el desarrollo de ca-
pacidades, también aqui, en un posible esquema
de transferencias que busque compensar desarro-
llos relativos menores, se vuelve igual o mas im-
portante poner el acento en el cémo del proceso
yno solo en los resultados. Los resultados pueden
remitir, por ejemplo, a mejorar los ingresos de las
poblaciones locales y otras condiciones de bien-
estar material, lo cual es positivo, sin duda, pero
el cémo del proceso es lo que puede hacer que
esos resultados sean sostenibles. Nos referimos a
dejar capacidades locales instaladas, instituciona-
lesy de capital humano; por ejemplo, fortalecer o
crear equipos locales de técnicos en el GD, trabajar
sobre la primera infancia, promover redes y capi-
tal social en el territorio, apoyar los procesos de
educacion formaly los de formacion no curricular
para el trabajo, promover la vinculaciéon exitosa de
las personas con el mundo del trabajo.

Fondo para proyectos
de desarrollo regional

En Uruguay no existe el concepto de regidn, no
hay una cultura de cooperacién siquiera entre

administraciones de departamentos limitrofes
y practicamente no existen elementos normati-
vos con incentivos fuertes para pensar en forma
regional, mas alld de los limites departamenta-
les. No obstante, la planificacion del Gobierno
nacional es habitualmente de caracter regional,
es decir, agrupando departamentos, debido a
que grandes obras de infraestructura —ya sean
de energia, conectividad, logistica, riego o de
servicios ambientales— requieren dicha escala
regional para lograr viabilidad y eficiencia.

Por lo tanto, un buen estimulo para que se
generen la cooperacién y la planificacion inter-
departamentales puede ser el disefar un instru-
mento que permita acceder afondos especiales
sise trata de proyectos de cardcter regional, que
involucren a més de un departamento, pero de
forma integrada y sinérgica, y no como mera
suma de proyectos departamentales.

Mecanismos de compensacién
de impactos negativos

Se deberia analizar la posibilidad de un mecanis-
mo por el cual compensar a los departamentos
que tengan impactos negativos sobre sus posi-
bilidades de desarrollo econémico y social, pro-
vocados poremprendimientos o situaciones que
responden a decisiones y procesos de caracter
nacional que, aun siendo indispensables para el
desarrollo del pais, generan externalidades ne-
gativas en los territorios en los que se localizan.
La compensacion que se defina deberia
destinarse a la localidad, microrregién o zona
especifica que sufre el impacto negativo, sin que
pueda desviarse su aplicacion a otralocalizacién
en el territorio. Por otra parte, la justificacion
del impacto negativo debe ser precisa y con
fundamentos técnicos solidos, ademas de con-
sideraciones de orden estratégico y politico que
corresponderian arepresentantes del Gobierno
nacional y al Congreso de Intendentes.

Promover espacios de desarrollo
rural-urbano en el interior del pais

La propuesta podria consistir en destinar fondos
del presupuesto nacional para crear un programa
con la finalidad de apoyar el desarrollo integral
de localidades del interior del pais que no sean
capitales departamentales ni ciudades de primer
orden, considerando el territorio de intervenciéon
como un espacio de articulacion rural-urbano —
es decir,tomando lalocalidad urbanay su entorno
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rural—. Esto surge de considerar que en la gran
mayoria del interior del pais las economias locales
no refieren a un ambito urbano o rural como cate-
gorias dicotémicas, sino que constituyen espacios
dearticulacion rural-urbana (Rodriguez Miranda,
2001 1c). Esdecir que las relaciones sociales y eco-
ndémicas refieren a relaciones que no se acotan a
un solo medio, urbano o rural, sino que reflejan
realidades donde los ingresos agricolas y no agri-
colas se complementan, lo rural es fundamento
de gran parte de la actividad urbanay lo urbano
es soporte de lo rural. Esto también encuentra
fundamento en el analisis que hicimos de la escala
subdepartamental en este Cuaderno, mostrando
que las pequenas localidades muchas veces se
agrupaban en el mismo clister que lo rural disper-
s0, asi como también en diversos estudios sobre
laimportancia de la pluriactividad y los ingresos
no agricolas (Riella y Mascheroni, 2006; Pifeiro y
Cardeillac, 2010).

En este caso no se trata de priorizar necesa-
riamente a los territorios mas desfavorecidos, por
mas que ese puede ser un criterio a incluir. Aqui se
trata de promover el desarrollo en los territorios
que conforman espacios de articulacion entre lo
urbano (pequefas localidades) y lo rural. El Pro-
grama Leader de la UE puede servir de guia para
un disefio adecuado a la realidad uruguaya.”

Comité de politicas de frontera
y apoyo a la cooperacién
transfronteriza

Esta propuesta plantea la necesidad de consi-
derar la problematica y la situacién particular
de las localidades de frontera en el pais. Si bien
existen algunos programas que focalizan apoyos

27 Inspirado en el programa Leader, el mecanismo para
acceder a los recursos podria ser la presentacion de
proyectos que cumplan los siguientes requisitos:
a) un area geogréfica de intervencion relativamente
pequena (escala local o microrregional) y con cierta
homogeneidad; b) propuesta impulsada por un gru-
po de desarrollo local (GDL) constituido por todos
los actores publicos (municipio, si existe) y privados
(condicion indispensable) que tienen participacion
en la economia y la sociedad locales; c) suficiente
flexibilidad para que cada GDL se integre de acuerdo
a cdmo se conforme y organice cada comunidad lo-
cal; d) propuesta articulada en forma coherente con
las estrategias del GD y que cuente con su apoyo;
e) enfoque multisectorial que favorezca la diversidad
y la complementariedad entre diferentes actividades y
sectores agricolas y no agricolas, contemplando solu-
ciones integrales para el medio urbanoy rural.

a proyectos o emprendimientos econémicos o
sociales en las localidades o departamentos de
frontera (por ejemplo, en el MIDES), lo que aqui
se propone es un abordaje mas integral y acor-
de con la especificidad del problema, buscando
que dicha problematica pueda ser atendida en
las consideraciones que se toman en la érbita
nacional, donde la frontera no suele ser una con-
sideracion prioritaria (salvo excepciones por co-
yunturas especificas).

Se sugiere conformar un comité, que podria
ser coordinado por la OPP e integrado por dele-
gados del Congreso de Intendentes, el Ministerio
de Economia y Finanzas y, en forma ad hoc, por
delegados de diferentes ministerios en la medida
en que latematica que se trate justifique que sean
convocados. El cometido de este comité seria ase-
sorar al Poder Ejecutivo y sus resoluciones no se-
rian vinculantes. El comité podria tratar temas y/o
recomendar politicas y acciones actuando de ofi-
cio o por pedido de los municipios y los gobiernos
departamentales, de los ministerios nacionales o
incluso a pedido de la sociedad civil organizada
de alguna de las localidades de frontera.?®

Apoyo a la generacién
de estadistica socioeconémica local

Se sugiere analizar una politica de apoyo a la ge-
neracion de informacién disponible y accesible
para los GD y los municipios, tanto a partir de
fuentes secundarias disponibles como a partir
de generacion primaria de datos. Estos apoyos
deberian incorporar siempre un componente de

28 Este comité tendria, por ende, el cometido de anali-
zar temas y proponer politicas y acciones de diversa
indole. Por ejemplo: a) analizar y proponer marcos
normativos especiales que contemplen las situacio-
nes particulares de las localidades transfronterizas y
politicas, de modo que permita potenciar las oportu-
nidades de la condicion transfronteriza y mitigar sus
impactos negativos, desde una perspectiva de desa-
rrollo territorial; b) actuar con funcién asesora ante si-
tuaciones de emergencia (por ejemplo, ante un cierre
temporal de la frontera, por cualquier motivo, que
afecte significativamente la vida econémica y social
de una localidad); c) en el contexto del anterior pun-
to, proponer politicas y normativa que favorezcan
la cooperacion transfronteriza con Argentina y Bra-
sil. Esto incluye la posibilidad de construir acuerdos
entre localidades transfronterizas de Uruguay y sus
paises vecinos para gestionar en conjunto recursos
y politicas que hacen al bienestar de las poblaciones
locales; d) promover una politica nacional de frontera
desde una perspectiva de desarrollo territorial.
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fortalecimiento institucional que asegure la in-
terpretacion de la informacion y cierto grado de
autonomia para que dicho gobierno local pueda
ocuparse de su mantenimiento (actualizacion).
La justificacion de esta politica es que no es
de fécil acceso lainformacién econémicay social
que se produce en el pais con desagregaciones
territoriales adecuadas, por lo que con frecuen-
cia se toman decisiones sobre bases pobres de
informacion. Mejorar esa capacidad de acceso 'y

generacion de informacién es una parte impor-
tante del necesario fortalecimiento de las capaci-
dades de recursos humanos e institucionales para
impulsar procesos de desarrollo en el territorio. En
los GD se ha mejorado mucho en este aspecto del
acceso, el manejoyla generacion de informacion
estadistica, aunque queda trabajo por hacer al
respecto. En los municipios la carencia es gran-
de, dentro de un contexto critico en general de
capacidades de recursos humanos y materiales.
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